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VOORWOORD 
Voor u ligt mijn scriptie ter afsluiting van mijn opleiding Nederlands recht aan 
de Open Universiteit. Het onderzoek is uitgevoerd tegen de achtergrond van de 
naderende invoering van de nieuwe Drank- en Horecawet. Gedurende het schrijven van 
deze scriptie is er in de politiek en in de maatschappij nogal wat ophef geweest over het 
alcoholgebruik onder jongeren. De juridische achtergrond van de problematiek leek mij 
een interessant onderzoeksgebied. De actualiteit die gepaard gaat met het vraagstuk hoe 
gemeentebesturen een rol kunnen spelen in het voorkomen van alcoholgerelateerde 
problemen onder jongeren en de gevolgen die de samenleving hiervan ondervindt, 
maakte het voor mij des te interessanter om aan deze scriptie te werken. Het 
wetsvoorstel is in juli 2009 aan de Tweede Kamer aangeboden. Na de val van de 
regering is het wetsvoorstel op 23 juni 2010 controversieel verklaard, waardoor de 
verdere behandeling een tijd in de ijskast is beland. In februari 2011 is de behandeling 
van het wetsvoorstel voortgezet. De verwachting is dat de wet niet eerder dan medio 
2012 in werking zal treden. 
Dat deze scriptie hier nu voor u ligt, dank ik onder andere aan de heer mr. B. 
Schurink voor het lezen, becommentariëren van en het begeleiden bij het schrijven van 
mijn scriptie; mijn dank hiervoor. Verder wil ik op deze plek iedereen bedanken die op 
enige wijze heeft bijgedragen aan de totstandkoming van deze scriptie. 
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INLEIDING 
De politie trof een 12-jarige jongen bewusteloos aan op straat. Hij was door 
overmatig alcoholgebruik in een comateuze toestand geraakt. Binnen korte tijd had de 
knaap meer dan een liter alcoholhoudende drank gedronken waar hij een 
alcoholvergiftiging aan overhield. De GGD bracht hem naar het ziekenhuis. Het jochie 
was samen met twee 13-jarige vriendjes aan het voordrinken om daarna te gaan stappen. 
De alcoholhoudende drank was door een zestienjarige vriend gekocht1. 
Het Nederlands Signaleringscentrum Kindergeneeskunde verzamelde in 
opdracht van minister Klink van Volksgezondheid Welzijn en Sport gegevens van 
ziekenhuizen die van 2007 tot en met 2009 te maken hadden met ‘comazuipende’ 
jongeren. Totaal werden er in die periode in 81 ziekenhuizen ruim zevenhonderd 
jongeren behandeld. Ze varieerden in de leeftijd van elf tot en met zeventien jaar2.  
Dronken jongeren uit Meerkerk en omliggende dorpen gingen zaterdag eerst met 
elkaar en later met de politie op de vuist. Volgens burgemeester Frank Koen had de 
politie in de aanloop naar het feest op verscheidene internetsites al uitlatingen van 
rivaliserende groepen gevonden. “We hadden de politie met honden daarom paraat en 
konden snel optreden toen het mis ging”. Burgemeester Koen zegt niet te hebben 
overwogen het feest af te blazen. “Je loopt dan het risico dat ze elkaar ergens anders 
gaan opzoeken en dan heb je er geen grip meer op”3  
 
             In Nederland is in de afgelopen jaren het alcoholgebruik onder jongeren 
toegenomen. De achtergrond van die stijging heeft te maken met een veelheid aan 
factoren, zoals de gestegen koopkracht, de veranderingen in het uitgaanspatroon en de 
toegenomen hang naar spanning en kicks.4  
             Omdat het van belang is om een oplossing te vinden voor deze problematiek, 
heb ik ervoor gekozen mijn scriptie te schrijven over de mogelijkheden van de 
gemeentelijke wetgever om op lokaal niveau invulling te geven aan de bestrijding van 
alcoholmisbruik onder jongeren. 
                                                 
1 Haarlems Dagblad 10 juni 2007. 
2 Nederlands Signaleringscentrum Kindergeneeskunde, Universiteit Twente, Reinier de Graaf Groep, 
STAP, Alcoholintoxicaties bij jongeren, een onderzoek bij kinderafdelingen in Nederlandse ziekenhuizen, 
cijfers van 2007, 2008 en 2009 t/m juni. (een onderzoek in opdracht van het Ministerie van 
Volksgezondheid, Welzijn en Sport) december 2009. 
3 Algemeen Dagblad 12 februari 2007. 
4 Nota over de intensivering van het beleid tegen alcoholmisbruik (2001-2003). 
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Uit de bovenstaande krantenartikelen is af te leiden dat het probleem van het 
toegenomen overmatige alcoholgebruik onder jongeren twee kanten heeft. Aan de ene 
kant is te veel alcohol drinken schadelijk voor de gezondheid, met name voor nog niet 
volgroeide jongeren. Aan de andere kant levert overmatig alcoholgebruik 
maatschappelijke problemen op. Vaak heeft overlast in de openbare ruimte een direct 
verband met het gebruik van alcoholhoudende drank door jongeren die zich op straat en 
in horecabedrijven schuldig maken aan vandalisme en agressief gedrag. Het is een feit 
dat alcoholgebruik door jongeren, vaker dan bij ouderen, leidt tot agressief gedrag en 
vandalisme.5 Deze schets van de problematiek geeft de belangrijkste motieven voor 
overheidsingrijpen: het motief van de bescherming van de volksgezondheid en wat 
betreft de openbare orde het motief van het bestrijden van overlast en schade.  
De regering, die zich geconfronteerd ziet met het probleem van het toegenomen 
alcoholgebruik onder jongeren, legt de verantwoordelijkheid over het alcoholgebruik 
niet bij de gebruikers en hun ouders, maar bij de maatschappij en kondigt in de op 20 
november 2007 gepresenteerde Hoofdlijnenbrief Alcoholbeleid6 maatregelen aan om 
het alcoholgebruik onder jongeren te beperken. De brief bevat zowel maatregelen 
gericht op voorlichting, vroegsignalering en behandeling van beginnende 
alcoholproblematiek, als ook maatregelen die verankerd dienen te worden in de Drank- 
en Horecawet. Inmiddels is op 18 juli 2009 aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal 
een wetsvoorstel aangeboden om de Drank- en Horecawet7 te wijzigen.8 Op 23 juni 
2010 is het wetsvoorstel echter controversieel verklaard door de Tweede Kamer. De 
status van het wetsvoorstel bij de afronding van deze scriptie is dat de nieuwe regering 
in de ministerraad van 11 februari 2011 heeft besloten het wijzigingsvoorstel op voor 
deze scriptie relevante punten aan te passen. Hoofdstuk vier gaat verder in op het  
oorspronkelijke wetsvoorstel en het wijzigingsvoorstel. 
Blijkens de Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel komen de twee 
belangrijkste redenen om de Drank- en Horecawet aan te passen voort uit het streven 
van de regering om de administratieve lasten terug te dringen, alsmede om het 
                                                 
5 Kamerstukken II 1997/1998, 25 969, nr. 3 blz. 10. 
6 Kamerstukken II 1997/1998, 27 565, nr. 35. 
7 Stb. 1964, 386. 
8 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 2. 
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schadelijk alcoholgebruik onder jongeren tegen te gaan.9 Deze scriptie beperkt zich tot 
dit laatste hoofdelement van het wetsvoorstel.  
Als het wetsvoorstel wordt aangenomen zullen er verschillende veranderingen 
plaatsvinden, niet alleen voor jongeren in de leeftijd van twaalf tot achttien jaar, maar 
eveneens voor gemeenten omdat de regels over bevoegdheden en toezicht in dit 
wetsvoorstel worden veranderd. Het wetsvoorstel beoogt namelijk de bevoegdheden 
van gemeenten uit te breiden met als doel de problemen rond het alcoholgebruik door 
jongeren zoveel mogelijk lokaal te kunnen oplossen. 
 
In deze scriptie wordt een antwoord gezocht op de vraag of de voorgestelde 
wijzigingen van de Drank- en Horecawet echt noodzakelijk zijn om het 
alcoholprobleem onder jongeren te kunnen tegengaan of dat de beoogde effecten ook al 
kunnen worden bereikt met behulp van de thans geldende wetgeving. Om dit helder te 
krijgen zal in de eerste plaats vanuit verschillende invalshoeken worden gekeken naar 
de huidige Drank- en Horecawet. In dat kader worden de verschillende rechtsbelangen 
die door de Drank- en Horecawet worden beschermd in ogenschouw worden, in het 
bijzonder het belang van de sociale hygiëne.  
De nadruk in deze scriptie ligt op het onderzoeken van de bevoegdheden die de 
gemeentelijke wetgever onder de huidige Drank- en Horecawet heeft en de 
bevoegdheden in de nieuwe situatie. In beeld moet worden gebracht welke 
medebewindsbevoegdheden de gemeentelijke wetgever op grond van de huidige Drank- 
en Horecawet thans heeft en eveneens welke autonome en aanvullende verordenende 
bevoegdheden de gemeentelijke wetgever heeft op grond van de Gemeentewet. Nadat is 
duidelijk gemaakt wat de huidige mogelijkheden van de gemeentelijke wetgever zijn 
om het alcoholprobleem en de hieraan gerelateerde verstoring van de openbare orde aan 
te pakken, zullen vervolgens de relevante wetswijzigingen worden besproken. Een 
vergelijking tussen de huidige situatie en de beoogde situatie zal dan een antwoord 
moeten geven op de vraag of de gemeenten de problemen beter kunnen aanpakken na 
inwerkingtreding van de gewijzigde Drank- en Horecawet of dat er wellicht sprake is 
van symboolpolitiek; een politiek besluit nemen zonder dat het een daadwerkelijk effect 
heeft, maar het ziet er zo daadkrachtig uit. 
                                                 
9 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3 blz. 3 (Memorie van toelichting). 
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De probleemstelling van deze scriptie die door de gehele lijn van het 
betoog wordt gevolgd, luidt dan ook: 
 
Is de wijziging van de Drank- en Horecawet met het oog op de bestrijding van 
alcoholmisbruik onder jongeren en de daaraan gerelateerde verstoring van de 
openbare orde wel nodig gelet op de mogelijkheden die de huidige regelgeving 
reeds biedt aan gemeenten om het probleem aan te pakken?  
 
Om inzicht te verkrijgen in de probleemstelling behandelt deze scriptie een aantal 
onderzoeksvragen die successievelijk in de navolgende hoofdstukken worden behandeld.  
In het eerste hoofdstuk wordt een antwoord gezocht op de vraag wat de 
doelstellingen van de Drank- en Horecawet zijn. In het kader van deze onderzoeksvraag 
wordt in kort bestek een algemene toelichting op de ontwikkeling van de Drank- en 
Horecawet gegeven en op de verordenende bevoegdheden van de gemeentelijke 
wetgever op grond van deze wet. Verder wordt een uiteenzetting gegeven van de 
ontwikkeling in de regelgeving ten aanzien van aanpak van het alcoholmisbruik onder 
jongeren. 
In dit hoofdstuk wordt vervolgens een analyse gegeven van de twee 
belangrijkste motieven van de Drank- en Horecawet, het openbare ordemotief en het 
sociaalhygiënisch motief (bescherming van de volksgezondheid). Het is van belang dat 
hier een helder beeld over ontstaat in verband met de motieftheorie die in hoofdstuk 
twee aan de orde komt en in verband met het beantwoorden van de vraag of het 
aanwenden van bevoegdheden kan leiden tot strijd met het specialiteitsbeginsel. 
Hetzelfde geldt voor het begrip ‘sociale hygiëne’.  
Het tweede hoofdstuk beschrijft en analyseert de verordenende bevoegdheden 
die de gemeentelijke wetgever heeft op grond van de huidige regelgeving ter bestrijding 
van het alcoholmisbruik onder jongeren en de hieraan gerelateerde verstoring van de 
openbare orde. In het kader van deze onderzoeksvraag wordt ingegaan op de 
medebewindsbevoegdheden van de gemeenteraad op grond van de huidige Drank- en 
Horecawet, de autonome verordenende bevoegdheid zoals vastgelegd in artikel 108, 
eerste lid en artikel 147 van de Gemeentewet en de aanvullende verordenende 
bevoegdheid zoals vastgelegd in artikel 121 van de Gemeentewet. 
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Naar aanleiding van de bevindingen in het eerste en het tweede hoofdstuk wordt 
in hoofdstuk drie een tussenconclusie gegeven over de vraag wat de huidige 
mogelijkheden van de gemeentelijke wetgever zijn om het alcoholmisbruik onder 
jongeren tegen te gaan. 
 In het vierde hoofdstuk komt het wetsvoorstel zelf en de totstandkoming ervan 
aan de orde. Centraal staan in dit hoofdstuk de voorgestelde wetswijzigingen inzake de 
bevoegdheden die de formele wetgever geeft aan de gemeentelijke wetgever ter 
bestrijding van het alcoholmisbruik onder jongeren en de hierdoor veroorzaakte 
openbare orde-problemen. Hierbij wordt ook ingegaan op de introductie van het 
experimenteerartikel in het nieuwe artikel 40a van de Drank- en Horecawet. 
 In hoofdstuk vijf worden de bevoegdheden die de gemeentelijke wetgever op 
grond van de huidige Drank- en Horecawet heeft en de bevoegdheden zoals die worden 
beoogd in het wetsvoorstel vergeleken, waarna tot slot in hoofdstuk zes een conclusie 
zal volgen waarin een antwoord op de verschillende onderzoeksvragen en de 
probleemstelling wordt gegeven. 
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HOOFDSTUK 1.  ONTWIKKELINGEN IN DE ALCOHOLREGELGEVING  
1.1 HISTORISCH OVERZICHT VAN DE ALCOHOLREGELGEVING 
1.1.1 INLEIDING 
In Nederland is de Drank- en Horecawet het juridische kader voor de 
verstrekking van alcoholhoudende drank. De wet is in 1964 ingevoerd10 als opvolger 
van de Drankwet en is nadien een aantal malen gewijzigd. Op 18 juli 2009 wordt bij de 
Tweede Kamer der Staten-Generaal het wetsvoorstel ingediend de thans geldende 
Drank- en Horecawet te wijzigen.11 De twee belangrijkste overwegingen van de 
regering om de Drank- en Horecawet te wijzigen, vloeien voort uit het streven om de 
administratieve lasten terug te dringen, alsmede het schadelijk alcoholgebruik onder 
jongeren tegen te gaan. Wat dat laatste betreft worden de mogelijkheden om op 
gemeentelijk niveau de alcoholproblematiek in te dammen uitgebreid.12 In de aanhef 
van het wetsvoorstel is te lezen dat naast de terugdringing van het alcoholgebruik onder 
met name jongeren en de reductie van de administratieve lasten ook de voorkoming van 
alcoholgerelateerde verstoring van de openbare orde een van de doelstellingen van de 
wetswijziging is. De doelstelling ‘de reductie van administratieve lasten’ is geen 
onderwerp van deze scriptie. 
Om de gedachte achter het voorstel tot wijziging van de Drank- en Horecawet te 
begrijpen, is het van belang inzicht te krijgen in de regelgevende maatregelen die de 
overheid door de eeuwen heen heeft genomen tegen overmatig alcoholgebruik en welke 
motieven aan die maatregelen ten grondslag lagen. Hiertoe wordt in dit hoofdstuk in 
vogelvlucht een overzicht gegeven van de voorgangers van de huidige Drank- en 
Horecawet en wordt een overzicht gegeven van de belangrijkste wijzigingen van de 
Drankwet en de Drank- en Horecawet, zoals de wet vanaf 1964 wordt genoemd. 
Daarnaast wordt in het kort ingegaan op de rol van de gemeentelijke wetgever binnen 
die ontwikkeling. 
Verder wordt een uiteenzetting gegeven van de ontwikkeling in de regelgeving 
ten aanzien van aanpak van het alcoholgebruik onder jongeren.  
Vervolgens wordt onderzocht wat vanaf de eerste Drankwet de motieven zijn 
geweest van de regelgeving en wordt een analyse gemaakt van de twee belangrijkste 
                                                 
10 Stb. 1964, 386. 
11 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 2. 
12 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3 blz. 3 (Memorie van toelichting). 
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motieven van de Drank- en Horecawet, het openbare-ordemotief en het 
sociaalhygiënisch motief. In dat kader wordt het begrip sociale hygiëne nader bekeken.  
 
1.1.2 REGELGEVING TOT 1881 
Sinds mensenheugenis wordt er alcoholhoudende drank gedronken en moeten er, 
gelet op de effecten die alcohol heeft op lichaam en geest, altijd alcoholgerelateerde 
problemen zijn geweest. In de oudheid al vaardigden overheden regels uit met 
betrekking tot alcoholgebruik. In de meeste gevallen betrof de regelgeving repressieve 
strafbepalingen tegen alcoholgerelateerde verstoring van de openbare orde. De oudste 
bekende regeling over alcoholgebruik dateert van ongeveer 1780 voor Christus. In de 
Codex Hammurabi besluit koning Hammurabi van Babylon dat herbergiersters streng 
behandeld moeten worden omdat ze de naam hebben prostitutie en misdaad te 
bevorderen.13 
Pas in de laatste eeuwen worden in veel gemeenten plaatselijke verordeningen 
van kracht wier bepalingen het tegengaan van de openbare dronkenschap beogen. 
Verder is overheidsbemoeienis op dit gebied beperkt. Aandacht voor alcoholgebruik 
onder jongeren is er niet of nauwelijks. Slechts in een enkele gemeente wordt bij 
verordening de kastelein verboden aan kinderen beneden de zestien jaar 
alcoholhoudende drank te schenken.14 
In de tweede helft van de negentiende eeuw komt er verandering in de rol van de 
overheid in de samenleving. Waar de overheid, als nachtwakersstaat, eerst voornamelijk 
aandacht heeft voor de openbare orde, gaat deze zich aan het einde van de negentiende 
eeuw actief inzetten voor het creëren van welvaart en het verschaffen van 
bestaanszekerheid voor zijn burgers. Zo ontwikkelt de samenleving zich naar een 
verzorgingsstaat of voogdijstaat waarin de reguleringsdrang van de overheid groeit.15  
 
1.1.3    DE DRANKWET 1881 
In het licht van hetgeen in de voorgaande paragraaf is uiteengezet, wordt de 
eerste wettelijke regeling om de alcoholproblematiek in te dammen op 28 juni 1881 van 
                                                 
13 Artikel 108-111 van de Codex Hammurabi. 
14 Bijvoorbeeld de Politieverordening betrekkelijk de herbergen, koffiehuizen en kroegen 1876 van de 
gemeente Linschoten. 
15 Jaap van der Stel, Vijf eeuwen drankbestrijding en alcoholhulpverlening in Nederland, blz. 153–156 
Hilversum: Verloren 1995. 
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kracht: De Drankwet, voluit ‘Wet houdende wettelijke bepalingen tot regeling van den 
kleinhandel in sterken drank en tot beteugeling van openbare dronkenschap’.16 De wet 
valt onder de verantwoordelijkheid van het ministerie van Justitie. In de Memorie van 
toelichting wordt over de overheidsbemoeienis met de alcoholproblematiek opgemerkt: 
‘de Staat heeft te handelen en tegen het toenemend drankgebruik het gewigt der wet in 
de schaal te leggen’. De Drankwet 1881 heeft als voornaamste doelstelling de 
handhaving van de openbare orde en niet de drankbestrijding als zodanig. Het 
hoofdbeginsel van de wet is een vergunningsysteem.17 Voor de verkoop van sterke 
drank in een inrichting (tappen en slijten) is een vergunning van burgemeester en 
wethouders vereist.18  
In de wet wordt een aanvullende verordenende bevoegdheid voor gemeenten 
neergelegd; de gemeenteraad kan als hij dat wenst door middel van een maximumstelsel 
het aantal inrichtingen in de gemeente dat alcoholhoudende drank in het klein verkoopt 
aan banden leggen maar mag de verkoop niet in het geheel verbieden.19 In verband met 
deze verordenende bevoegdheid onderstreept de regering in de Memorie van 
Beantwoording dat ‘het buiten twijfel is dat de Raad bevoegd blijft om, binnen de 
grenzen dier wetsbepaling, verordeningen tegen drankmisbruik te maken, voor zoover 
daarbij niet getreden wordt op het terrein van den algemeenen of van den provincialen 
wetgever. Bepaaldelijk de sluitingsuren der tapperijen kunnen evenals tot dusver bij 
gemeenteverordening worden geregeld’.20  
De wet regelt niets met betrekking tot het verstrekken van alcoholhoudende drank aan 
jongeren. Wel wordt in het verlengde van de Drankwet 1881 in het Wetboek van 
Strafrecht de verkoop van alcoholhoudende drank aan kinderen jonger dan zestien jaar 
verboden.21 Daarnaast wordt het dronken voeren van een kind jonger dan zestien jaar 
strafbaar gesteld.22  
 
 
                                                 
16 Stb. 1881, 97. 
17 Kamerstukken II 1879/1880, 168 nrs. 1-2. 
18 Artikel 1 van de Drankwet 1881. 
19 Artikel 2 van de Drankwet 1881. 
20 Kamerstukken II 1880/1881, 22 nr. 1. 
21 Artikel 454 van het Wetboek van Strafrecht. (betreft een overtreding) 
22 Artikel 252 van het Wetboek van Strafrecht. (betreft een misdrijf) 
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1.1.4    DE HERZIENING VAN DE DRANKWET IN 1904 
In 1904 wordt de Drankwet fors uitgebreid en aangescherpt.23 Een aantal 
onderwerpen die voorheen tot de gemeentelijke autonomie behoorden, wordt bij deze 
herziening in de wet opgenomen.24 Er komen inrichtingseisen voor cafés en slijterijen 
die krachtens de nieuwe wet worden opgenomen in een algemene maatregel van 
bestuur. De gemeenteraad krijgt de bevoegdheid om bij verordening aanvullende 
inrichtingseisen te stellen.25  
Een belangrijke wetswijziging is dat in de Drankwet de verordenende 
bevoegdheid van de gemeenteraad wordt opgenomen die het mogelijk maakt wijken of 
straten aan te wijzen waar vergunningen niet of onder voorwaarden verleend mogen 
worden en daarnaast kan bij verordening in een wijk of straat het maximum aantal 
horecabedrijven worden vastgesteld. Dit schept de mogelijkheid voor de gemeenteraad 
over te gaan tot (gedeeltelijke) drooglegging.26 
Een ander nieuw onderwerp dat in de herziene wet wordt opgenomen, is dat de 
gemeenteraad de sluitingstijden van de horecabedrijven krachtens de Drankwet bij 
verordening kan regelen en op bepaalde dagen waarin openbare-ordeproblemen te 
vrezen zijn, zelfs een algehele sluiting van de horeca kan verordenen.27  
Het verstrekken van sterke drank op de openbare weg door een 
vergunninghouder wordt verboden, tenzij het bij gemeentelijke verordening is 
toegestaan. Bij een zodanige verordening moeten voorwaarden worden gesteld 
waaronder de verstrekking mag geschieden 28 
Ook de herziene Drankwet regelt niets over alcoholgebruik door jongeren. 
 
1.1.5 DE HERZIENING VAN DE DRANKWET IN 1931 
In 1931 wordt de Drankwet opnieuw herzien.29 Volgens de Memorie van 
toelichting vorderen de veranderde toestanden in de samenleving eenige verruiming van 
de grondslagen der wet. Had de Drankwet aanvankelijk als voornaamste doelstelling de 
handhaving van de openbare orde, de herziene Drankwet legt de nadruk op de 
                                                 
23 Stb. 1904, 235. 
24 Kamerstukken II 1903/1904, 83 nr. 87. 
25 Artikel 2b van de Drankwet 1904. 
26 Artikel 2c, eerste lid onder 1º en onder 2º van de Drankwet 1904. 
27 Artikel 2c, eerste lid onder 3º en onder 4º van de Drankwet 1904.  
28 Artikel 4a van de Drankwet 1904. 
29 Stb 1931, 476. 
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gezondheidsbescherming. De wet komt onder de verantwoordelijkheid van het 
ministerie van Sociale Zaken te vallen, afdeling Volksgezondheid. De inspecteur van de 
volksgezondheid is op grond van de Gezondheidswet 1919 belast met het toezicht op de 
drankbestrijding waaronder de naleving van de Drankwet wordt begrepen.30 Op grond 
van de Drankwet wordt de inspecteur bevoegd tot het doen van een aanwijzing voor 
intrekking van de door burgemeester en wethouders verleende vergunning.31  
Voor het tappen van bier en wijn en andere zwak-alcoholische dranken wordt ook een 
vergunning (verlof) vereist. Artikel 34 van de wet vordert een verlof voor de verkoop 
van zwak-alcoholische drank in een horeca-inrichting waarvoor niet een vergunning is 
verleend. Het slijten van zwak-alcoholische drank blijft mogelijk zonder vergunning. 
 In het belang van de zedelijkheid kunnen bij Koninklijk Besluit gemeenten 
worden aangewezen waar het verboden is zonder toestemming van de burgemeester 
vrouwelijke personen dienst te laten doen of aanwezig te doen zijn.32 Dit onderwerp is 
in de wet opgenomen om te voorkomen dat vrouwen in een horeca-inrichting als 
lokvinken voor bezoekers worden gebruikt. Naast het openbare-ordemotief en het 
volksgezondheidsmotief bezit de wet nu ook een zedelijkheidsmotief.33 
Het onderwerp sluitingstijden van horecabedrijven vervalt in de nieuwe 
Drankwet. Het staat de gemeenteraad nu weer vrij op grond van zijn autonome 
bevoegdheid ingevolge de Gemeentewet de sluitingstijden te reguleren. Verder houdt de 
gemeenteraad in de nieuwe Drankwet dezelfde verordenende bevoegdheden als in de 
Drankwet van 1904 met dien verstande dat indien op grond van de herziene Drankwet 
aanvullende inrichtingseisen bij verordening worden vastgesteld, deze eisen een 
gezondheidsbelang moeten dienen.34 De Drankwet van 1904 liet in het midden in welk 
belang een gemeente aanvullende inrichtingseisen vaststelde. 
Uit de parlementaire stukken naar aanleiding van het wetsvoorstel tot wijziging van de 
Drankwet van 1904, is af te leiden dat gelet op de maatschappelijke ontwikkeling sinds 
1904 de verstrekking van alcoholhoudende drank aan jongeren gereguleerd dient te 
worden, nu de voornaamste doelstelling van de herziene Drankwet de 
                                                 
30 Kamerstukken II 1926/1927, 355 nr. 3 blz. 15-16 (Memorie van toelichting). 
31 Artikel 1 onderdeel n jo. artikel 30 van de Drankwet 1931. 
32 Artikel 55, eerste lid van de Drankwet 1931. 
33 Kamerstukken II 1926/1927, 355 nr. 3 blz. 21 (Memorie van toelichting). 
34 Artikel 9, tweede lid van de Drankwet 1931 
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gezondheidsbescherming is.35  
In de herziene Drankwet worden dan ook een aantal bepalingen opgenomen met als 
doel jongeren te beschermen tegen de gevaren van alcoholgebruik. Hiertoe wordt in de 
wet het verbod opgenomen personen onder de zestien, anders dan in gezelschap van een 
meerderjarige, in een horeca-inrichting toe te laten en in dienst te hebben. Aan een 
persoon onder de zestien jaar die in een horeca-inrichting in gezelschap is van een 
meerderjarige mag dus wel alcoholhoudende drank worden verstrekt. Bij Koninklijk 
Besluit kan van dit verbod ontheffing worden verleend op voordracht van de 
gemeenteraad.36 Naast het algemene verbod tot verkoop van alcoholhoudende drank aan 
personen onder de zestien jaar, opgenomen in artikel 454 van het Wetboek van 
Strafrecht, wordt in de Drankwet 1931 bepaald dat in winkels geen alcoholhoudende 
drank mag worden verkocht aan personen onder de zestien jaar.37 
 
1.1.6 DE DRANK- EN HORECAWET 1964 
In 1964 wordt de Drankwet van 1931 vervangen door de Drank- en 
Horecawet.38 De belangrijkste doelstelling van deze wetswijziging is het bevorderen 
van een goede bedrijfsvoering binnen de horeca- en slijtersbedrijven teneinde de 
doelstellingen (primair de bescherming van de volksgezondheid) van de Drankwet te 
kunnen verwezenlijken. In dat kader wordt een sterker beroep gedaan op de 
verantwoordelijkheid van de horecaondernemers. Door gebrek aan coördinatie in de 
uitvoering van de Drankwet en de Vestigingswet Bedrijven 1954 is onderlinge 
aanpassing van deze wettelijke regelingen noodzakelijk.39 Dit heeft tot gevolg dat voor 
horecaondernemers en slijters de eisen op het gebied van volksgezondheid enerzijds en 
die op het gebied van de vestigingseisen (vakbekwaamheid) anderzijds in één wet, te 
weten de Drank- en Horecawet worden ondergebracht. Voor het uitoefenen van het 
horeca- of slijtersbedrijf wordt dan ook slechts één vergunning verleend.40 Het 
maximumstelsel van de Drankwet verhindert dat aan een ieder, die een 
                                                 
35 Kamerstukken II 1930/1931, 15 nr. 7, amendement van Van der Heide en Van den Bergh en 
Handelingen II 1930/1931, 75, blz. 7, 12 en 20 en Handelingen II 1930/1931, 82, blz. 14 tot en met 17. 
(genoemd amendement is aangenomen) 
36 Artikel 51, eerste en derde lid en artikel 55 van de Drankwet 1931. 
37 Artikel 51, vierde lid jo artikel 36, eerste lid onderdeel b van de Drankwet 1931. 
38 Stb. 1964, 386. 
39 Mr. drs. E.R. Muller en prof. mr. Th.A. de Roos, Tekst & Commentaar: Openbare Orde en Veiligheid 
blz. 1139-1140, Deventer: Kluwer B.V., 2006. 
40 Kamerstukken II, 1961/1962, 6811 nr. 3 (Memorie van toelichting). 
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vestigingsvergunning heeft, op zijn verzoek een drankwetvergunning kan worden 
verleend. Artikel 5 van de Drankwet, waarin de mogelijkheid voor het opnemen van een 
maximumstelsel is geregeld, vervalt dan ook. 
De Drank- en Horecawet voorziet verder in een aanmerkelijke uitbreiding van 
verordenende bevoegdheden van de gemeentelijke wetgever.  
De eerste uitbreiding betreft de verordenende bevoegdheid om af te wijken van 
de in de wet gestelde leeftijdseisen voor het verstrekken van alcoholhoudende drank aan 
jongeren in inrichtingen van een bij de verordening aangewezen aard. De leeftijdsgrens 
mag niet boven de eenentwintig jaar worden vastgesteld.41  
De tweede uitbreiding betreft de bevoegdheid om bij gemeentelijke verordening 
vergunninghouders te verbieden in een horeca-inrichting alcoholhoudende drank te 
verstrekken aan personen beneden een bij de verordening te bepalen leeftijdsgrens van 
niet boven de eenentwintig jaar anders dan in gezelschap van een persoon boven de 
leeftijdsgrens van eenentwintig jaar.42  
Op grond van de hiervoor aangegeven twee verordenende bevoegdheden zou in 
een bepaalde gemeente bijvoorbeeld de volgende situatie kunnen ontstaan: voor het 
verstrekken van alcoholhoudende drank in horeca-inrichtingen geldt een 
minimumleeftijdsgrens van zeventien jaar met uitzondering van discotheken waarvoor, 
vanwege de aard van dit soort inrichtingen, een minimum leeftijdsgrens van  negentien 
jaar geldt. 
De derde uitbreiding betreft de bevoegdheid om bij gemeentelijke verordening 
af te wijken van de in de wet gestelde leeftijdseisen voor het in dienst hebben van 
personen onder de zestien jaar. De leeftijdsgrens mag niet boven de eenentwintig jaar 
worden vastgesteld.43 
De vierde uitbreiding betreft de verordenende bevoegdheid van de gemeenteraad 
om in horecabedrijven in (delen van) de gemeente te verbieden vrouwelijke personen 
dienst te laten doen of aanwezig te doen zijn zonder toestemming van de 
burgemeester.44 
                                                 
41 Artikel 16, eerste lid jo. artikel 16, vierde lid, onderdeel a van de Drank- en Horecawet 1964. 
42 Artikel 16, vierde lid, onderdeel b van de Drank- en Horecawet 1964. 
43 Artikel 21 van de Drank- en Horecawet 1964. 
44 Artikel 20, eerste lid van de Drank- en Horecawet 1964. 
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De vijfde uitbreiding betreft het gelegenheid geven tot dansen in een horeca-
inrichting. In de Drankwet was dit zonder toestemming van de burgemeester verboden 
‘omdat er verschillende inrichtingen zijn, waar alcohol en dans samenwerken in eene 
gevaarlijke richting’.45 In de Drank- en Horecawet is dit zonder toestemming van de 
burgemeester nog steeds verboden maar bij gemeentelijke verordening kunnen 
voorwaarden worden vastgesteld waaraan het verkrijgen van toestemming moet voldoen 
en kunnen beperkingen aan de toestemming worden vastgesteld.46 Tevens verplicht de 
wet om bij gemeentelijke verordening regels te stellen betreffende het instellen van 
beroep door de betrokkene tegen een besluit tot weigering of intrekking van een 
toestemming van de burgemeester.47 
De zesde uitbreiding betreft de bevoegdheid om bij gemeentelijke verordening 
in inrichtingen van een bij de verordening aangewezen aard te verbieden anders dan om 
niet alcoholhoudende drank te verstrekken voor gebruik ter plaatse of bedrijfsmatig 
sterke drank te verstrekken voor gebruik elders dan ter plaatse, eventueel voor een bij 
die verordening aangewezen tijdsruimte.48  
Tenslotte kunnen bij gemeentelijke verordening ten hoogste acht dagen worden  
aangewezen waarop zonder vergunning bedrijfsmatig zwak-alcoholische drank mag 
 worden verstrekt.49  
  Op grond van de Drankwet is het verstrekken van sterke drank op de openbare 
weg door een vergunninghouder verboden, tenzij het bij gemeentelijke verordening is 
toegestaan. Bij een zodanige verordening moeten voorwaarden worden gesteld 
waaronder de verstrekking mag geschieden. In de Drank- en Horecawet geldt dit nog 
steeds maar dan voor het verstrekken van alle alcoholhoudendende dranken.50 
Zoals hiervoor aangegeven neemt de bescherming van jongeren tegen de 
gevaren van alcoholgebruik in de Drank- en Horecawet toe. Het verbod om aan 
personen jonger dan zestien jaar bedrijfsmatig alcoholhoudende drank te verstrekken, 
wordt uitgebreid met het verbod om bedrijfsmatig sterke drank te verstrekken aan 
                                                 
45 Kamerstukken II 1926/1927, 355 nr. 3 blz. 22 (Memorie van toelichting). 
46 , 22 van de Drank- en Horecawet 1964. 
47 Artikel 22, zesde lid van de Drank- en Horecawet 1964. 
48 Artikel 18 van de Drank- en Horecawet 1964. 
49 Artikel 38, eerste lid van de Drank- en Horecawet 1964.  
50 Artikel 8, eerste en tweede lid van de Drank- en Horecawet 1964. 
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personen jonger dan achttien jaar.51 Daarnaast kan bij gemeentelijke verordening een 
hogere leeftijdsgrens (dan de wettelijke toegestane leeftijd van zestien jaar) van niet 
boven de eenentwintig jaar worden vastgesteld. Dit geldt zowel voor de verstrekking 
van alcoholhoudende drank aan jongeren in een horeca-inrichting, het aanwezig zijn van 
jongeren in (delen van) een horeca-inrichting als het in dienst hebben van jongeren in 
een horeca-inrichting.52 Of de bescherming tegen alcoholmisbruik onder jongeren wordt 
geïntensiveerd hangt derhalve af van het horeca- of alcoholmatigingsbeleid van de 
desbetreffende gemeente.   
Naar aanleiding van de nieuwe Drank- en Horecawet 1964 vervalt in 1967 
artikel 454 van het Wetboek van Strafrecht waarin wordt bepaald dat de verkoop van 
alcoholhoudende drank aan kinderen jonger dan zestien jaar verboden is. 
 
1.1.7    DE WETSWIJZIGING VAN 24 JANUARI 1991 
De wet van 24 januari 199153 waarbij de artikelen 3a, 3b en 3c in de Drank-en 
Horecawet 1964 zijn opgenomen, beoogt de bevoordeling tegen te gaan van niet-
commerciële instellingen boven de reguliere horecabedrijven. Deze ongewenste 
concurrentie wordt paracommercialisme genoemd. De verstrekking van 
alcoholhoudende drank tegen relatief lage prijzen vindt veelal plaats in dorps- en 
buurthuizen en sportkantines door rechtspersonen niet zijnde naamloze vennootschapen 
of besloten vennootschappen. De paracommerciële bepalingen kennen een economisch 
motief. Met de onderhavige wetswijziging wordt derhalve de doelstelling van de 
bestaande Drank- en Horecawet uitgebreid.54  
De wetswijziging brengt een uitbreiding van verordenende bevoegdheden van de 
gemeenteraad met zich mee: bij gemeentelijke verordening kunnen nadere regels 
worden gesteld met betrekking tot paracommercialisme.55 
  
1.1.8        DE WETSWIJZIGING VAN 2 NOVEMBER 1995                                          
Ter modernisering van de vestigingswetgeving zijn bij wet van 2 november 199556 tot 
                                                 
51 Kamerstukken II 1963/1964, 6811 nr. 10, amendement van Versteeg en Kamerstukken II 1963/1964, 
6811 nr. 20, amendement van Portheine. 
52 Artikel 16, eerste lid jo. artikel 16, vierde lid van de Drank- en Horecawet 1964 en artikel 21 van de 
Drank- en Horecawet 1964. 
53 Stb. 1991, 54. 
54 Kamerstukken II 1988/1989, 21 128 nr. 3 blz. 2 (Memorie van toelichting). 
55 Artikel 3a, derde lid van de Drank- en Horecawet 1964. 
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intrekking van de Vestigingswet detailhandel en wijziging van de Drank- en Horecawet 
en van de Vestigingswet Bedrijven 1954 alle vestigingswettelijke bepalingen uit de 
Drank- en Horecawet naar de Vestigingswet Bedrijven 1954 overgeheveld.  
De nieuwe vestigingswetgeving beoogt regels te stellen voor de toetreding van 
ondernemers tot de markt ongeacht of die markt de horeca, de detailhandel of de 
ambachtelijke sector betreft. Aldus heeft vestigingswetgeving een andere doelstelling 
dan de alcoholregelgeving waarin het vanuit het volksgezondheidsperspectief van 
belang is per inrichting een persoon te kunnen aanspreken die verantwoordelijk is voor 
de gang van zaken in het horeca- of slijtersbedrijf.57  
Deze overheveling van de vestigingswettelijke eisen uit de Drank- en Horecawet 
brengt een strikte scheiding aan tussen volksgezondheidseisen en vestigingswettelijke 
eisen. In artikel 5 van de Drank– en Horecawet wordt een voorziening opgenomen om 
in het kader van de volksgezondheid eisen inzake kennis en inzicht met betrekking tot 
sociale hygiëne te kunnen stellen.  
Voor het overige blijft de Drank– en Horecawet 1964 ongewijzigd in stand.58  
 
1.1.9    DE HERZIENING VAN DE DRANK- EN HORECAWET IN 2000 
In de jaren tachtig van de vorige eeuw ontstaat er een maatschappelijke en 
politieke discussie over het in de jaren zestig en zeventig meer dan verdrievoudigde 
alcoholgebruik. De hiermee gepaard gaande problematiek komt tot uiting in een 
toenemend beroep op de voorzieningen in de gezondheidszorg en de maatschappelijke 
dienstverlening. Ook in de sfeer van de openbare orde en de criminaliteit doen zich 
steeds meer problemen voor. Dit leidde ertoe dat de regering in 1986 de nota ‘Alcohol 
en samenleving’ aan de Tweede Kamer aanbood.59 De nota bevatte de grondslag voor 
een samenhangende alcoholmatigingsbeleid: méér voorlichting en preventie, een 
doelmatiger hulpverlening en een fundamentele herziening van de Drank- en 
Horecawet. De regering is van mening dat de Drank- en Horecawet te weinig gericht is 
op de bescherming van de volksgezondheid. Daarnaast is de wet dermate complex dat 
                                                                                                                                               
56Stb. 1995, 608.    
57Mr. ir. J.R. Storms, Lexplicatie Drank- en Horecawet, blz. 71, Deventer: Kluwer B.V. 2007. 
58 Kamerstukken II 1994/1995, 23 963 nr. 3 blz. 2 (Memorie van toelichting). 
59 Kamerstukken II 1986/87, 19 243, nr. 3. 
 19
voor gemeenten de uitvoering van de regels moeilijk te realiseren is. Om die reden dient 
de Drank- en Horecawet te worden vereenvoudigd.60  
Vanaf 1 november 200061 is de herziene, en thans geldende, Drank- en 
Horecawet van kracht. De belangrijkste doelstelling van de wet is de preventie van 
gezondheidsrisico’s die voortvloeien uit het gebruik van alcoholhoudende drank en 
secondair de jeugdbescherming en de aan het alcoholgebruik gerelateerde verstoring 
van de openbare orde. De Drank- en Horecawet wordt gezien als een van de 
beleidsinstrumenten in het kader van het brede alcoholmatigingsbeleid van de regering. 
 In de herziene Drank- en Horecawet wet vervallen de volgende zes 
gemeentelijke verordenende bevoegdheden:  
- Het toestaan van verstrekking van alcoholhoudende drank op de openbare weg;62 
- De mogelijkheid binnen zekere marges de leeftijdsgrenzen voor personen aan wie 
alcoholhoudende drank wordt verstrekt, op te trekken; 63 
- Het verbod om zonder toestemming van de burgemeester vrouwelijke personen in 
dienst te hebben;64 
- Het stellen van voorwaarden waaraan het verkrijgen van toestemming van de 
burgemeester tot het gelegenheid geven tot dansen moet voldoen;65  
- Het aanwijzen van acht dagen waarop zonder vergunning zwak-alcoholische 
dranken mogen worden verstrekt;66 
-  Het afwijken van de leeftijdsgrens van personen die in dienst zijn in een horeca-
inrichting.67 
Er zijn twee nieuwe gemeentelijke verordenende bevoegdheid opgenomen in de 
nieuwe Drank- en Horecawet. Dit betreft in de eerste plaats de bevoegdheid om in de 
verordening regels te stellen omtrent het, door burgemeester en wethouders, verbinden 
van voorschriften en beperkingen aan vergunningen als bedoeld in artikel 3 van de 
                                                 
60 J. van der Meer en M. Schaap, Onder invloed, Een institutioneel onderzoek naar het overheidshandelen 
ten aanzien van verslaving, 1945-1996 (Dit rapport is een gezamenlijke uitgave van de 
Rijksarchiefdienst/PIVOT & Ministerie van VWS), 2001 en eveneens Kamerstukken II 1986/87, 19 243, 
nr. 3 blz. 42 (nota ‘Alcohol en samenleving’). 
61 Stb. 2000, 184. 
62 Artikel 8, tweede lid van de Drank- en Horecawet 1964. 
63 Artikel 16, vierde lid, onder a van de Drank- en Horecawet 1964. 
64 Artikel 20  van de Drank- en Horecawet 1964. 
65 Artikel 22 van de Drank- en Horecawet 1964. 
66 Artikel 38, eerste lid van de Drank- en Horecawet 1964. 
67 Artikel 21, tweede lid van de Drank- en Horecawet 1964. 
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Drank- en Horecawet.68 En de hiermee samenhangende bevoegdheid om bij 
verordening te bepalen welke gegevens een aanvraag voor een vergunning eveneens 
dient te bevatten in verband met krachtens artikel 23, derde lid, gestelde voorschriften 
en beperkingen.69  
Verder zijn de bestaande gemeentelijke verordenende bevoegdheden zoals neergelegd 
in de artikelen 16 en 18 van de Drank- en Horecawet van 1964 verruimd70 in die zin, 
dat het nu ook mogelijk is de verstrekking van zwak-alcoholhoudende dranken voor 
gebruik elders dan ter plaatse te verbieden, zij het dat die bevoegdheid slechts geldt 
voor een nader aan te duiden beperkte tijdsruimte. Tot slot kunnen ingevolge de 
verordening aan de vergunning voorschriften worden verbonden, bijvoorbeeld het eisen 
van voldoende toezicht bij disco’s. Hiermee wordt het mogelijk maken van een 
adequaat lokaal alcoholmatigingsbeleid beoogd en tevens het kunnen treffen van 
bestuurlijke maatregelen ter voorkoming van met alcoholgebruik samenhangende 
criminaliteit en verstoring van de openbare orde.71  
De in 2000 in werking getreden Drank- en Horecawet is thans nog steeds van kracht. 
Verderop in deze scriptie wordt het wetsvoorstel, voor zover van belang voor het 
onderwerp van deze scriptie, dat in 2009 aan de Tweede Kamer is aangeboden 
vergeleken met de relevante artikelen van de huidige Drank- en Horecawet. Om die 
reden zal in deze paragraaf dieper worden ingegaan op artikel 20, eerste tot en met 
zesde lid en artikel 23, eerste tot en met derde lid van deze wet. In deze bepalingen 
wordt de verstrekking van alcoholhoudende drank aan jongeren geregeld en de 
(gedeeltelijke) drooglegging.  
             In de Memorie van toelichting wordt opgemerkt dat specifieke aandacht voor 
jongeren nodig is. Hiermee wordt vooral gedoeld op strengere handhaving van de 
leeftijdsgrenzen van respectievelijk zestien en achttien jaar. Zo’n benadering werkt 
remmend op al te jonge kinderen en er gaat ook een duidelijke signaalfunctie van uit. 
Dat is van niet gering belang. Immers, hoe jonger men (veel) gaat drinken, des te groter 
is de kans op het (eerder) ontstaan van alcoholproblemen. Oók is een feit dat 
alcoholgebruik door jongeren, vaker dan bij ouderen, leidt tot agressief gedrag en 
                                                 
68 Artikel 23, derde lid van de Drank- en Horecawet 2000. 
69 Artikel 26, tweede lid van de Drank- en Horecawet 2000. 
70 Artikel 20 en 23 van de Drank- en Horecawet 2000. 
71 Kamerstukken II 1997/1998, 25 969 nr. 3 blz. 13 (Memorie van toelichting). 
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vandalisme. Bovendien zijn er positieve neveneffecten in de sfeer van de 
drugspreventie. Als jongeren namelijk op hogere leeftijd gaan drinken en roken, is de 
kans dat zij soft drugs gaan gebruiken kleiner. Artikel 20 betreft de regulering van de 
leeftijdsgrenzen.72  
             Het eerste lid van artikel 20 regelt het algemene verbod om alcoholhoudende 
drank voor gebr.uik ter plaatse of voor gebruik elders dan ter plaatse, aan personen 
onder de zestien jaar te verstrekken. Dit geldt voor alle plaatsen waar alcoholhoudende 
drank wordt verstrekt dus ook voor supermarkten en snackbars.  
Voor het verstrekken van sterke drank is de leeftijdseis op achttien jaar gesteld 
in het tweede lid van artikel 20.  
Het verbod op het verstrekken van alcoholhoudende drank, respectievelijk sterke 
drank, is niet direct gekoppeld aan het nog niet bereikt hebben van de leeftijd van 
zestien, respectievelijk achttien jaar, maar het verbod geldt ten aanzien van een ieder 
van wie niet is vastgesteld dat deze ten minste zestien, respectievelijk achttien jaar is, 
tenzij betrokkene die leeftijden overduidelijk is gepasseerd. 
Ingevolge het derde lid mogen in een slijterij geen personen aanwezig zijn 
beneden de zestien jaar, tenzij vergezeld van iemand van eenentwintig jaar of ouder. 
De hiervoor bedoelde leeftijden moeten ingevolge het vierde lid van artikel 20 
worden vastgesteld aan de hand van een wettig identiteitsbewijs.73  
Het vijfde lid bepaalt dat bij gemeentelijke verordening kan worden verboden 
dat in een bepaald deel van de gemeente of de hele gemeente betreffend in bepaalde 
horecalokaliteiten personen beneden een bij de verordening te bepalen leeftijd worden 
toegelaten, met die verstande dat het moet gaan om personen van niet ouder dan 
eenentwintig jaar. Het kan daarbij niet gaan om alle horeca-inrichtingen, maar om 
horecalokaliteiten van een bij de verordening aangewezen aard. 
Tenslotte bepaalt het zesde lid dat op plaatsen waar bedrijfsmatig of anders dan 
om niet alcoholhoudende drank word verstrekt, alsmede bij de toegang tot een 
slijtlokaliteit duidelijk zichtbaar en goed leesbaar aangegeven moet worden welke 
leeftijdsgrenzen gelden.  
                                                 
72 Kamerstukken II 1997/1998, 25 969, nr. 3 blz. 9,10. 
73 Artikel 1, eerste lid van de Wet op de identificatieplicht, dan wel een bij of krachtens algemene 
maatregel van bestuur aangewezen document. 
 22
In het eerste lid van artikel 23 wordt aan de gemeenteraad de verregaande 
bevoegdheid gegeven om bij verordening (een deel van) de gemeente droog te leggen. 
Dit geldt zowel in horeca-inrichtingen en slijterijen als winkels. 
Het tweede lid van artikel 23 bepaalt dat een in het eerste lid bedoeld verbod kan 
gelden voor bepaalde inrichtingen, voor bepaalde delen van de gemeente of voor een 
bepaalde tijd. 
Het derde lid van artikel 23 biedt de mogelijkheid bij gemeentelijke verordening 
regels te stellen omtrent de voorschriften die aan een vergunning als bedoeld in artikel 3 
kunnen worden verbonden. In dit artikellid wordt het ook mogelijk gemaakt dat de 
gemeenteraad in de verordening opneemt in welke gevallen de vergunning beperkt kan 
worden tot het verstrekken van zwak-alcoholische drank. 
Als laatste wordt nog opgemerkt dat het verbod om personen onder de zestien in 
dienst te hebben in een horeca-inrichting of slijterij, in artikel 24 is opgenomen. Zoals 
hiervoor aangegeven kan niet langer van deze leeftijdsgrens bij verordening worden 
afgeweken. 
 
1.1.10  NA DE DRANK- EN HORECAWET 2000 
Ook na het van kracht worden van de herziene Drank- en Horecawet blijft de 
regering intensief bezig met het zoeken van oplossingen voor de alcoholproblematiek. 
In 2001 verschijnt een nieuwe Alcoholnota74die het bestaande alcoholmatigingsbeleid 
van de regering beoogt te intensiveren. Primair doel is het tegengaan van overmatig 
alcoholgebruik onder jongeren (tezamen met probleemdrinkers). In dit kader is 
bijvoorbeeld onderzocht of een verbod op het verstrekken van  alcoholhoudende drank 
op scholen moet worden geïntroduceerd.75  
In 2004 vindt een, ingevolge de wet tot wijziging van de Drank- en Horecawet 
opgenomen evaluatiebepaling, een evaluatieonderzoek plaats dat zich onder meer 
concentreert op de naleving van de nieuwe bepalingen omtrent de leeftijdsvaststelling 
en op de gemeentelijke verordenende bevoegdheden. In de brief van 17 november 2004 
aan de Tweede Kamer geeft de minister van Volksgezondheid, Welzijn en Sport naar 
                                                 
74 Kamerstukken II 2000/2001, 27 565 nr. 2, nota over de intensivering van het beleid tegen 
alcoholmisbruik (2001-2003). 
75 Kamerstukken II 2002/2003, 27 565 nr 26. Brief van de Staatssecretaris van Volksgezondheid, Welzijn 
en Sport. 
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aanleiding van het evaluatieonderzoek aan, overwegend positief te zijn over het 
functioneren van de nieuwe bepalingen van de Drank- en Horecawet. Verder geeft de 
minister aan dat de naleving van de bepalingen omtrent de leeftijdsvaststelling niet 
optimaal is. Het percentage gemeenten dat in 2003 een verordening op grond van de 
Drank- en Horecawet heeft vastgesteld of aan het opstellen is, bedraagt 40 procent.76.  
In vervolg op het alcoholbeleid zoals neergelegd in de voornoemde Alcoholnota, 
de nota Langer Gezond Leven,77 de evaluatie Drank- en Horecawet en de Aanbeveling 
van de Raad van de Europese Unie,78 informeert de minister van Volksgezondheid, 
Welzijn en Sport de Tweede Kamer bij brief van 24 maart 2005 over het door de 
regering te ontwikkelen beleid dat specifiek gericht is op het alcoholgebruik onder 
jongeren. Het betreft voornamelijk de intensivering van preventie en voorlichting. 
Slechts zijdelings wordt in de brief gepreludeerd op een wijziging van de Drank- en 
Horecawet. 
In 2007 heeft de nieuwe regering de positieve opvatting over het functioneren 
van de Drank- en Horecawet verlaten. Op 7 november 2007 sturen de minister van 
Volksgezondheid, Welzijn en Sport, de minister voor Jeugd en Gezin en de minister van 
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties de zogenaamde alcoholbrief naar de Tweede 
Kamer. Zij zijn van mening dat de bestaande alcoholbeleidsmaatregelen niet voldoen en 
om die reden aangescherpt dienen te worden. In dat kader is het de bedoeling om de 
Drank- en Horecawet dusdanig aan te passen dat gemeenten bevoegdheden krijgen om 
op lokaal niveau beter invulling te kunnen geven aan het alcoholbeleid, met name om 
het overmatig alcoholgebruik onder jongeren tegen te gaan.79  
Het voorgaande heeft geleid tot het wetsvoorstel dat de kern van deze scriptie 
vormt: het wetsvoorstel tot wijziging van de Drank- en Horecawet, aangeboden aan de 
Tweede Kamer op 18 juli 2009.80  
 
 
 
                                                 
76 Kamerstukken II 2004/2005, 29 894 nr 1. Brief en evaluatie gewijzigde Drank- en Horecawet van de 
Minister van Volksgezondheid, Welzijn en Sport. 
77 Kamerstukken II 2003–2004, 22 894, nr. 20. 
78 2001/458/EG Aanbeveling van de Raad van 5 juni 2001 betreffende alcoholgebruik door jongeren, in 
het bĳzonder kinderen en adolescenten. 
79 Kamerstukken II 2007/2008,  27 565, nr. 35 11 § 3.4. 
voorw80 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 2. 
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1.1.11  EUROPEES BELEID 
In het kader van dit historische overzicht dient te worden vermeld dat Nederland 
zich in 1992 gebonden heeft aan de uitvoering van het Europese Alcohol Actie Plan. Dit 
plan bepleit een intensiever alcoholbeleid, onder meer door middel van stringentere 
nationale wetgeving. In 1995 hebben de Europese lidstaten van de 
Wereldgezondheidsorganisatie unaniem een ‘European Charter on Alcohol’ 
aangenomen. Het Nederlandse alcohol(matigings)beleid spoort in grote lijnen met de 
inhoud van dit Handvest.81  
De Europese doelen van het alcohol(matigings)beleid zijn geënt op 
volksgezondheidbelangen. De Europese Unie heeft geen regelgevende bevoegdheid 
gericht op de bescherming van de volksgezondheid (de lidstaten van de Europese Unie 
hebben deze bevoegdheid niet toegekend aan Europese instellingen).82 Europese actie 
op het gebied van de verstrekking van alcoholhoudende drank kan wel via de 
zogenaamde ‘zachte wetgeving’ in de vorm van niet-bindende resoluties en richtlijnen 
die bij lidstaten aandringen om zich op een bepaalde manier te gedragen.83  
             In 2001 heeft de Raad van de Europese Unie een aanbeveling uitgebracht 
inzake de bestrijding van alcoholmisbruik onder jongeren.84 De onderhavige 
aanbeveling wil een aanzet geven tot de ontwikkeling in de hele Gemeenschap van een 
meer alomvattende aanpak betreffende alcoholgebruik door jongeren. Het Europese 
beleid is onder meer gericht op het mobiliseren van lokale overheden om aarden te 
scheppen voor een verantwoord alcoholgebruik. De Europese Commissie pleit voor een 
verbod van de verkoop van alcoholhoudende producten aan personen jonger dan 
achttien jaar.85  
 
1.1.12  AFSLUITING 
Hiermee wordt het onderdeel van de scriptie, waarin een historisch overzicht van 
de alcoholregelgeving is gegeven, afgesloten. Uit het overzicht komt naar voren dat 
                                                 
81 Kamerstukken II 1996/1997, 25 004 nr. 2 blz. 33 (Jaaroverzicht Zorg). 
82 Artikel 152 van het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap. 
83 R.H. Lauwaars en C.W.A. Timmermans, Europees recht in kort bestek, blz. 331 e.v., Deventer: Kluwer 
B.V. 2003 
84 2001/458/EG Aanbeveling van de Raad van 5 juni 2001 betreffende alcoholgebruikdoor jongeren, in 
het bĳzonder kinderen en adolescenten. 
85 P. Anderson en B. Baumberg, Institute of Alcohol Studies, Verenigd Koninkrijk, Alcohol in Europa, 
rapport voor de Europese Commissie, juni 2006 (een onderzoek in opdracht van de Europese Commissie) 
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sinds de invoering van de Drankwet in 1881 het Nederlands recht wettelijke bepalingen 
kent die de verstrekking van alcoholhoudende drank reguleren en dat met de herziening 
van de Drankwet in 1931 bepalingen worden opgenomen met als doel jongeren te 
beschermen tegen de gevaren van alcoholgebruik. In kaart is gebracht (zie hiervoor de 
tabel op de volgende pagina) dat de gemeenteraad al sinds 1881 op grond van de 
Drank(- en Horeca)wet een verordening in het leven kan roepen ter aanscherping van de 
landelijke regels maar dat de rol van de gemeentelijke wetgever verandert bij elke 
herziening van de Drank(- en Horeca)wet. Zo heeft de gemeenteraad op grond van de 
Drank- en Horecawet van 1964 de aanvullende verordenende bevoegdheid om ten 
aanzien van negen onderwerpen regels te stellen. De huidige Drank- en Horecawet kent 
slechts in de artikelen 4, 20, 23 en 26 een aanvullende verordenende bevoegdheid toe 
aan de gemeenteraad. Alleen in artikel 20 betreft dit specifiek het verstrekken van 
alcoholhoudende drank aan jongeren. Uiteraard gelden de regels die voor iedereen 
gelden ook voor jongeren. Nu de ontwikkeling van de Drank (-en Horeca)wet is 
behandeld zal in de volgende paragrafen worden ingegaan op de doelstellingen van de 
wet. 
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 Verordenende bevoegdheden van de gemeenteraad op grond van de Drankwet en de 
Drank- en Horecawet. 
 
 Onderwerp Motief  artikel opgenomen
  
vervallen 
1 Maximumstelsel Openbare orde 2, 2, 5 1881 1964 
2 Inrichtingseisen Volksgezondheid 2b, 9, 6 1904 2000 
3 (gedeeltelijke) Drooglegging Openbare orde 2c,10, 18, 23  1904  
4 Sluitingstijden Openbare orde 2c 1904 1931 
5 Toestaan alcoholverstrekking op 
openbare weg 
Openbare orde 4a, 15, 8 1904 2000 
6 Afwijken wettelijke leeftijdsgrens 
toelating van personen in bij verordening 
aangewezen inrichtingen 
Volksgezondheid 16, 20 1964  
7 Bepalen leeftijdsgrens van personen 
waaraan alcohol verstrekken verboden is 
in aangewezen onderdelen van een 
horeca-inrichting  
Volksgezondheid 16, 20 1964 2000 
8 Afwijken van de leeftijdsgrens van 
personen die in dienst zijn in horeca-
inrichting 
Volksgezondheid 21 1964 2000 
9 Verbod zonder toestemming van de 
burgemeester vrouwelijke personen in 
dienst te hebben 
Zedelijkheid  20 1964 2000 
10 Voorwaarden stellen waaraan het 
verkrijgen van toestemming tot het 
gelegenheid geven tot dansen moet 
voldoen 
Openbare orde 22 1964 2000 
11 Aanwijzen van 8 dagen waarop zonder 
vergunning zwak-alcoholische dranken 
mogen worden verstrekt 
Openbare orde 38 1964 2000 
13 Nadere regels stellen met betrekking tot 
paracommercialisme 
Economisch 3a, 4 1991  
14 Nadere regels stellen omtrent het 
verbinden van voorschriften en 
beperkingen aan art. 3-vergunning 
Volksgezondheid  2000  
15 Nadere regels stellen met betrekking tot 
de gegevens die een vergunningaanvraag 
dient te bevatten in verband met artikel 
23 
Openbare orde 26 2000  
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1.2       DE MOTIEVEN DIE AAN DE DRANK- EN HORECAWET TEN  
            GRONDSLAG LIGGEN 
1.2.1    INLEIDING 
Een wet ontstaat niet uit het niets. Meestal heeft zich vanuit de samenleving een 
bepaalde vraag of probleem gevormd naar aanleiding waarvan de wetgever besluit tot 
een legale vaststelling van wat al langer in de maatschappij leeft. Dat is met de Drank- 
en Horecawet niet anders. Het alcoholprobleem wordt beschouwd als een breed 
maatschappelijk probleem en de vraag naar maatregelen komt, zoals het historisch 
overzicht laat zien, vanuit verschillende disciplines. Aan de huidige Drank- en 
Horecawet liggen dan ook verschillende motieven ten grondslag. Het belangrijkste 
motief van de huidige Drank- en Horecawet is de bescherming van de volksgezondheid. 
Gelet op de aanhef van het wetsvoorstel tot wijziging van de Drank- en 
Horecawet86 ligt eveneens het openbare-ordemotief ten grondslag aan deze wet, in die 
zin dat de wet beoogt de verstoring van de openbare orde tegen te gaan door het 
alcoholprobleem te beteugelen door maatregelen die hiertoe in de Drank- en Horecawet 
worden opgenomen.  
            In de volgende paragrafen wordt een analyse gemaakt van de twee voornoemde 
motieven van de Drank- en Horecawet. Het is van belang dat hier een helder beeld over 
ontstaat in verband met de motieftheorie die in hoofdstuk twee aan de orde komt en in 
verband met het beantwoorden van de vraag of het aanwenden van bevoegdheden kan 
leiden tot strijd met het specialiteitsbeginsel. Hetzelfde geldt voor het begrip ‘sociale 
hygiëne’. Tenslotte volgt een korte opsomming van de andere minder belangrijke 
motieven die naast de hiervoor genoemde motieven ook een rol spelen. 
 
DE BEGRIPPEN VOLKSGEZONDHEID EN SOCIALE HYGIËNE 
Op grond van artikel 22, eerste lid van de Grondwet moet de overheid ter bevordering 
van de volksgezondheid maatregelen treffen. De formele wetgever heeft daarom een 
aantal wetten gemaakt waaronder de Drank- en Horecawet.87 
                                                 
86 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022 nr. 2 blz. 1.  
87 De meest in het oog springende wet op het gebied van de volksgezondheid is de Wet Publieke 
Gezondheid. Deze wet regelt de organisatie van de openbare gezondheidszorg door het geven van 
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Met betrekking tot de Drank- en Horecarewet worden in de praktijk de 
begrippen volksgezondheidsmotief en sociale-hygiënemotief door elkaar gebruikt. Dat 
roept de vraag op hoe deze begrippen in verband met elkaar moeten worden gezien.  
De begripsbepalingen van artikel 1 van de Drank- en Horecawet geven geen 
omschrijving van de beide begrippen.  
Volgens Van Dale Groot woordenboek van de Nederlandse taal betekent 
volksgezondheid: de gezondheid, het lichamelijk welzijn van het volk.  
Een definitie van het begrip “sociale hygiëne” is moeilijker te achterhalen. Rond 
1840 ontstond de beweging van de hygiënisten. Zij legden zich, vanuit medische 
invalshoek toe op de verbetering van de openbare hygiëne. In 1891 ontstond er een 
nieuwe beweging ‘Het Nederlandsch Congres voor Openbare Gezondheidsregeling’, die 
zich actief ging inzetten voor hygiëne en gezondheid. Deze hield congressen en richtte 
het tijdschrift ‘Tijdschrift voor sociale hygiëne’ op waarvan het eerste nummer in 1899 
verscheen Sleutelbegrippen voor de congressen en het tijdschrift werden 'sociale 
hygiëne' en 'openbare gezondheidsregeling'. Het doel was een lang leven zonder ziekte 
te bewerkstelligen. Onder sociale hygiëne verstond de redactie, hygiëne in dienst van de 
gemeenschap, een wetenschap die streefde naar gezonde lichamen en een gezonde 
leefomgeving.88  
 
1.2.3    DE SAMENHANG TUSSEN BEIDE BEGRIPPEN 
Alcoholmisbruik manifesteert zich niet alleen in horeca-inrichtingen. Het meeste 
overmatige alcoholgebruik vindt zelfs plaats in privésituaties.89 Vanuit het oogpunt van 
de volksgezondheid is overmatig alcoholgebruik schadelijk en hiermee een bedreiging 
voor de volksgezondheid, of dit nu thuis, op de weg, op de werkvloer of in de horeca 
plaatsvindt. De wetgever heeft de risico’s van alcohol voor de volksgezondheid 
onderkend door in diverse wetten normen, waaraan een volksgezondheidsmotief ten 
grondslag ligt, op te nemen. Zo zijn deze normen opgenomen in de Wegenverkeerswet, 
                                                                                                                                               
instructienormen aan de overheid en heeft hiermee een andere benadering dan de Drank- en Horecawet. 
Ook regelt deze wet de jeugd- en ouderengezondheidszorg.  
88 J. van Genabeek, Balans en perspectief van de Nederlandse cultuurgeschiedenis. Het wonen, blz. 121, 
Editions Rodopi B.V. Amsterdam 1990. 
89 NovioConsult (in opdracht van de minister van VWS). Evaluatieonderzoek Toezicht Drank- en 
Horecawet door gemeenten januari 2010. Dit rapport is onder meer ter beschikking gesteld aan leden van 
de Tweede Kamer, ter voorbereiding op de behandeling van het voorstel tot wijziging van de Drank- en 
Horecawet. 
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de Luchtvaartwet, de Scheepsvaartverkeerswet en de Arbeidsomstandighedenwet. De 
Wet poortwachter en de Wet uitbreiding loondoorbetalingsplicht bij ziekte, dringen bij 
werkgevers aan op het voeren van een alcoholbeleid. Evenals in deze genoemde wetten 
bevat de Drank- en Horecawet normen om alcoholmisbruik tegen te gaan, sterker nog:  
de Drank- en Horecawet draait om het beteugelen van overmatig alcoholgebruik. De 
rode draad in de Drank- en Horecawet is dat voor het bedrijfsmatig verstrekken een 
vergunning is vereist.90 Voor het verkrijgen van die vergunning worden in het belang 
van de sociale hygiëne (en niet ‘de volksgezondheid’) op grond van artikel 10 van de 
Drank- en Horecawet eisen gesteld aan pand (besluit Eisen inrichtingen Drank- en 
Horecawet) en op grond van artikel 8, vierde lid en artikel 9, eerste lid van de Drank- en 
Horecawet aan de persoon (Besluit kennis en inzicht Sociale Hygiëne). Dit laatste wordt 
kortweg ‘eisen van sociale hygiëne’ genoemd. De Verklaring Sociale Hygiëne is het 
diploma dat aantoont dat iemand aan die eisen voldoet.  
Uit het voorgaande kan worden geconcludeerd dat de omschrijvingen van de 
beide begrippen geen duidelijk onderscheid opleveren. Duidelijk is dat met de eisen van 
sociale hygiëne ook de bescherming van de volksgezondheid wordt beoogd. In 
samenhang met alcoholgebruik heeft het begrip “volksgezondheid” echter ook 
betrekking op het alcoholgebruik buiten de horeca en dient daarom ruimer te worden 
gezien dan het begrip “sociale hygiëne” dat zich richt op de volksgezondheidsaspecten 
betreffende de bedrijfsvoering in een horeca-inrichting of slijterij.91 
 De Drank- en Horecawet spreekt uitsluitend in artikel 2 van het 
volksgezondheidsbelang. Artikel 2 geeft de mogelijkheid regels te stellen met 
betrekking tot de inhoud van alcoholreclame hetgeen dan ook gericht is op het 
alcoholgebruik zowel in privésfeer op de weg, de werkvloer als in de horeca. 
 
1.2.4 HET OPENBARE- ORDEMOTIEF   
De Drank- en Horecawet kent een aantal openbare-ordegronden. Artikel 21 
bepaalt dat het verboden is bedrijfsmatig alcoholhoudende drank te verstrekken indien 
dit  kan leiden tot verstoring van de openbare orde. Op grond van de artikelen 31 en 35 
kunnen een vergunning en ontheffing worden ingetrokken indien zich feiten hebben 
                                                 
90 Artikel 3 van de Drank- en Horecawet. 
91 Tevens moet voor het verkrijgen van ontheffing op grond van  artikel 35 ook aan de eisen van sociale 
hygiëne worden voldaan 
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voorgedaan die de vrees wettigen dat het van kracht blijven van de vergunning of 
ontheffing gevaar zou opleveren voor de openbare orde.  
Het begrip ‘openbare orde’ is omvangrijk en leidt mede daardoor tot 
uiteenlopende interpretaties.92 Gelet op de probleemstelling van deze scriptie waarbij 
het gaat om een vergelijking van de mogelijkheden die de gemeentelijke wetgever heeft 
om het alcoholprobleem onder jongeren aan te pakken onder de huidige Drank- en 
Horecawet en het wetsvoorstel, wordt het begrip ‘openbare orde’ begrepen vanuit de 
betekenis die de Gemeentewet hieraan geeft.  In de zin van de Gemeentewet doelt het 
begrip op: het ordelijk verloop van het gemeenschapsleven.93 In de geest van de 
Gemeentewet heeft het vooral een preventieve functie; het is vooral gericht op het 
voorkomen van verstoringen. Deze preventieve functie blijkt eveneens uit de aanhef van 
het wetsvoorstel om de Drank- en Horecawet te wijzigen waarin wordt aangegeven dat 
het gaat om de voorkoming van alcoholgerelateerde verstoring van de openbare orde. 
 
1.2.5   DE OVERIGE MOTIEVEN DIE AAN DE DRANK- EN HORECAWET TEN  
            GRONDSLAG LIGGEN 
De overige minder relevante belangen die de Drank- en Horecawet naast het 
volksgezondheidsbelang en het openbare-ordebelang beoogt te beschermen worden 
hieronder in het kort beschreven. 
Het economisch motief.  
In sommige gevallen ondervindt de reguliere horeca concurrentie van 
paracommerciële instellingen, waarvan de verstrekking van alcohol plaatsvindt als 
nevenactiviteit zoals bijvoorbeeld in sportkantines of dorpshuizen.  Paracommerciële 
instellingen zijn stichtingen en verenigingen die onder ongelijke voorwaarden 
deelnemen aan het economisch verkeer. Om de oneerlijke mededinging van 
paracommerciële bedrijven te voorkomen is in de Drank- en Horecawet een regeling 
opgenomen ter bestrijding van dit verschijnsel.94  
             Het zedelijkheidsmotief. 
             In het belang van de zedelijkheid dienen de leidinggevenden die werkzaam 
(zullen) zijn in de inrichting voor het verkrijgen of behouden van een Drank- en 
                                                 
92 Prof. mr. H.Ph.J.A.M. Hennekens, Openbare-orderecht, blz. 4, Deventer: Kluwer B.V. 2007. 
93 HR 19 januari 1962, NJ 1962, 107 (Processieverbod Geertruidenberg/Tweede Geertruidenbergarrest). 
94De artikelen 4, 5 en 6 van de Drank- en Horecawet.  
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Horecavergunning te voldoen aan de eisen ten aanzien van het zedelijk gedrag.95 
Leidinggevenden mogen bijvoorbeeld niet onder curatele staan en ze mogen bepaalde 
strafrechtelijke veroordelingen niet op hun naam hebben staan, op straffe van afwijzing 
van de aanvraag om een vergunning of de intrekking van een reeds verleende 
vergunning.   
             Paternalistisch motief (of bemoeigoedmotief).96 
             Overmatig alcoholgebruik is schadelijk voor de gezondheid van de mens. De 
consumptie van te veel alcoholhoudende drank is derhalve niet in het belang van de 
burgers. Gezien vanuit een paternalistische opstelling zal de wetgever ervan moeten 
uitgaan dat de burgers, en met name de jongeren, worden geacht onvoldoende hun eigen 
belang te onderkennen. De wetgever ziet het dan ook vanuit paternalistische oogpunt als 
zijn taak om maatregelen op te nemen in de Drank- en Horecawet waarmee de 
bescherming tegen schadelijk alcoholgebruik wordt bevorderd. 
Verleidingsmotief. 
 Een ander uitgangspunt van de Drank- en Horecawet is het tegengaan van 
combinaties van producten in winkels, slijterijen en horeca-inrichtingen die aanleiding 
kunnen zijn tot alcoholmisbruik.97Hiermee wordt beoogd te voorkomen dat wie niet van 
plan is alcoholhoudende drank te kopen, hiertoe ook niet mag worden verleid door het 
aanbod van dergelijke dranken in een winkel of het aanbod van andere producten in een 
slijterij of horeca-inrichting. Hetzelfde geldt voor de alcoholreclame die op grond van 
de Drank- en Horecawet aan banden kan worden gelegd door regels te stellen met 
betrekking tot de inhoud van reclame voor alcoholhoudende drank, de tijd, de wijze en 
de doelgroepen waarop zodanige reclame is gericht. 98  
 
1.2.6    AFSLUITING 
 Terugkijkend op de voorgaande paragrafen en het historische overzicht kan 
worden gezegd dat het hoofdmotief van de Drank- en Horecawet de bescherming van de 
volksgezondheid is maar dat dit niet altijd zo is geweest. Aan de Drankwet die in 1881 
                                                 
95Artikel 8, tweede en derde lid en het Besluit eisen zedelijk gedrag Drank- en Horecawet 1999.  
96 Kamerstukken II  2007/2008, 27565 nr. 35  blz. 4, brief van de ministers van volksgezondheid, welzijn 
en sport, voor jeugd en gezin en van binnenlandse zaken en koninkrijksrelaties van 20 november 2007 
over het alcoholbeleid. 
97 Artikel 14 tot en met 18 van de Drank- en Horecawet. 
98 Artikel 2 van de Drank- en Horecawet. 
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in werking trad, lag niet het volksgezondheidmotief ten grondslag maar uitsluitend het 
openbare-ordemotief. Dit blijkt wel uit het feit dat de Absintwet99 in 1908 als een 
afzonderlijke wet werd vastgesteld. De bestrijding van het gebruik van absint100 had als 
doel het voorkomen van gezondheidsrisico’s en om die reden kon de inhoud van de 
Absintwet niet in de Drankwet worden opgenomen. Pas toen de tweede herziene 
Drankwet in 1931 in werking trad, werd de Drankwet als een ‘volksgezondheidswet’ 
beschouwd hetgeen met iedere wijziging en herziening van de wet meer de nadruk 
kreeg.  
Met het huidige wetsvoorstel lijkt het openbare-ordemotief weer meer op de 
voorgrond te worden gezet. Wat dit betekent voor de rol van gemeenten komt in het 
volgende hoofdstuk aan de orde.  
                                                 
99 (Stb. 1909, 402).  De Absintwet 1909 is nadat het volksgezondheidsmotief het hoofdmotief van de 
Drank(- en Horeca)wet werd, niet geïntegreerd in de Drank(- en Horeca)wet maar is een afzonderlijke 
wet gebleven. Omdat de Absintwet een handelsbelemmering opleverde en niet meer uit hoofde van 
bescherming van de volksgezondheid kon worden gehandhaafd is deze wet bij wet van 7 april 2005 (Stb. 
2005, 228) ingetrokken. 
100 Sterke drank met een alcoholpercentage van 40% tot 70% waarvan wordt beweerd dat het een 
hallucinogene werking heeft en neurotoxiciteit veroorzaakt. 
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 HOOFDSTUK 2.  GEMEENTELIJKE VERORDENENDE BEVOEGDHEDEN 
INZAKE DE BESTRIJDING VAN ALCOHOLMISBRUIK ONDER JONGEREN 
2.1 INLEIDING 
In dit hoofdstuk komt aan de orde de beschrijving en analyse van de 
verordenende bevoegdheden die de gemeentelijke wetgever op grond van de huidige 
regelgeving heeft ter bestrijding van het alcoholmisbruik onder jongeren en de hieraan 
gerelateerde verstoring van de openbare orde. In paragraaf 2.2 wordt allereerst ingegaan 
op de gemeentelijke verordenende bevoegdheden in het algemeen. Aansluitend hierop 
worden in paragraaf 2.3. en 2.4 de staatsrechtelijke begrippen medebewind en 
autonomie uiteengezet en in paragraaf 2.5 de hiermee verband houdende aanvullende 
verordenende bevoegdheid van de gemeenteraad. Vervolgens worden in samenhang met 
de hiervoor aangegeven begrippen in twee afzonderlijke paragrafen de motieftheorie en 
het specialiteitsbeginsel behandeld. Tenslotte komt in de laatste twee paragrafen aan de 
orde hoe de bevoegdheden van de gemeentelijke wetgever ter bestrijding van het 
alcoholmisbruik onder jongeren gezien moeten worden in het licht van de hiervoor 
behandelde begrippen. 
 
2.2 GEMEENTELIJKE VERORDENENDE BEVOEGDHEDEN 
Gemeenten hebben binnen onze gedecentraliseerde eenheidsstaat een open 
huishouding. Ze zijn autonoom en mogen in beginsel op elk terrein regelend en 
besturend optreden. Tenminste daar waar hen dat niet door hogere regelingen is 
ontzegd. Deze positie van de gemeenten is als volgt vastgelegd in het eerste en tweede 
lid van artikel 124 van de Grondwet: 
1. Voor provincies en gemeenten wordt de bevoegdheid tot regeling en bestuur inzake 
hun huishouding aan hun besturen overgelaten. 
2. Regeling en bestuur kunnen van de besturen van provincies en gemeenten worden 
gevorderd bij of krachtens de wet. 
Het eerste lid van het artikel bepaalt dat gemeenten openbare lichamen zijn met 
autonome bevoegdheden. Het tweede lid van het artikel is de wettelijke basis om 
gemeenten in medebewind te roepen. Medebewind is het verlenen van medewerking 
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aan de uitvoering van hogere regelingen die als bijzondere wetgeving op specifieke 
beleidsterreinen betrekking hebben.  
 Een deel van de gemeentelijke besluiten wordt vastgesteld in de vorm van een 
verordening. Artikel 127 van de Grondwet formuleert als hoofdregel dat de 
gemeenteraad de gemeentelijke verordeningen vaststelt. 
 De hiervoor genoemde grondwetsbepalingen zijn uitgewerkt in de artikelen 108 
en 147 van de Gemeentewet. Daarnaast wordt in artikel 149 bepaalt dat de 
gemeenteraad verordeningen kan maken in het belang van de gemeente101.  
 Uit het voorgaande kan worden afgeleid dat de gemeenteraad voor wat betreft de 
regulering van het alcoholgebruik onder jongeren en de daaraan gerelateerde verstoring 
van de openbare orde, de mogelijkheid heeft tot het vaststellen, in medebewind, van een 
verordening op grond van de hogere regelgeving, te weten de Drank- en Horecawet of 
de gemeenteraad kan op grond van artikel 149 een autonome verordening vaststellen. 
Voor welke vorm gekozen kan of moet worden en voor welk onderwerp wordt hierna 
uiteengezet. 
 
2.3       AUTONOME VERORDENENDE BEVOEGDHEID 
Zoals in de vorige paragraaf is aangegeven, beschikken gemeenten over een 
constitutioneel gewaarborgde autonomie die haar weerslag heeft gevonden in de 
Gemeentewet. Op grond van artikel 149 Gemeentewet maakt de gemeenteraad de 
verordeningen die hij in het belang van de gemeente nodig oordeelt. In samenhang met 
artikel 108 van de Gemeentewet is dit artikel de juridische basis van de gemeentelijke 
autonomie om zelf regels vast te stellen in het belang van de gemeentelijke 
huishouding. Het komt er dus op neer dat de gemeente alles wat tot de eigen huishouden 
behoort zelf mag regelen. In de Gemeentewet worden de begrippen belang en 
huishouden niet nader gedefinieerd. Het zijn geen eenduidige en statische begrippen, 
maar kroonuitspraken102, jurisprudentie en bestuurspraktijk bieden wel enig zicht; in elk 
geval vallen openbare orde, openbare zedelijkheid en openbare gezondheid binnen de 
grenzen van de huishouding van de gemeente. 
In de eerste plaats wordt de grens van hetgeen tot de huishouding van de 
gemeente behoort, gevormd door het grondgebied van de gemeente, de zogenaamde 
                                                 
101 Prof. mr. C.A.J.M. Kortmann, Constitutioneel recht, hs. 4, Deventer: Kluwer B.V. 2008. 
102 Gedaan op grond van artikel 268 van de Gemeentewet. 
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territoriale grens. Verder wordt het terrein waarover de verordenende bevoegdheid zich 
uitstrekt afgebakend door de benedengrens. Hiermee wordt bedoeld dat een 
gemeentelijke verordening niet mag treden in de private belangen van burgers en 
bedrijven.103 Vervolgens wordt er gesproken van de bovengrens. Hiermee wordt de 
bevoegdheidsverdeling tussen het rijk, de provincies en de gemeenten aangeduid. 
Wanneer een gemeentelijke verordening in strijd is met een hogere regeling, zal de 
rechter deze onverbindend verklaren als in een rechtszaak op zo’n verordening beroep 
wordt gedaan. Aan dit aspect wordt in paragraaf 2.5 verder aandacht gegeven. Tenslotte 
de zijgrens; hiervan is sprake wanneer een gemeentelijke verordening een gedraging 
regelt, die ook door een wetgever van gelijke rang kan worden bestreken.  
Waar in dit verband ook op moet worden gewezen is dat de vraag of een bepaald 
feit of gedraging vatbaar is voor regeling door de gemeente, mede afhangt van de aard 
van de gemeente. Wanneer bij autonome verordening regels worden gesteld ter 
bestrijding van alcoholmisbruik onder jongeren om zo verstoring van openbare orde 
tegen te gaan zal dat in een plattelandsgemeente zonder horeca-uitgaansgebied eerder 
op de grens van de gemeentelijke huishouding stuiten dan in een stedelijke gemeente.104  
Een gevolg van de structuur van de gedecentraliseerde eenheidsstaat met 
daarbinnen het verschijnsel van de lokale autonomie is wel dat er tussen de gemeenten 
onderling verschillen zijn ontstaan in de wijze waarop een bepaalde problematiek wordt 
aangepakt.105 
  
2.4       VERORDENENDE BEVOEGDHEID IN MEDEBEWIND 
Hierboven kwam het begrip autonomie in Grondwet en Gemeentewet aan de 
orde. Het tweede lid van artikel 108 van de Gemeentewet betreft de figuur van het 
medebewind. Van medebewind is sprake als een hogere wetgever ten aanzien van een 
terrein van overheidszorg regels stelt die het gemeentebestuur in acht moet nemen. Op 
die manier kan een hogere wetgever de gemeente aanzetten of verplichten tot 
                                                 
103 HR 13 februari 1922, NJ 1922, 473 (Wilnisser visser) Het verbod te vissen op zondag, neergelegd in 
de Algemene Plaatselijke Verordening van Wilnis betrof ook niet-openbaar water. Dit verbod zag dus 
mede op situaties waarmee het gemeentebestuur zich niet heeft te bemoeien. 
104 HR 4 april 1928, NJ 1951, 481 (Vinkeveen en Waverveen). Het verbod tot het laten uitvliegen van 
bijen teneinde de komkommeroogst van landbouwers te beschermen, neergelegd in de Algemene 
Plaatselijke Verordening van Vinkeveen en Waverveen, betreft op het platteland een algemeen belang en 
is daar dus terecht in de verordening opgenomen. 
105 Prof. mr. A.H.M. Dölle, Prof. mr. D.J. Elzinga met medewerking van mr. J.W.M. Engels, Handboek 
van het Nederlandse gemeenterecht, hs. 8, Deventer W.E.J. Tjeenk Willink, 1999. 
 36
overheidsactiviteiten. Ook bij medebewind gaat het om het behartigen van de belangen 
die de huishouding van de gemeente betreffen en niet om aangelegenheden van die 
hogere overheid. 106 
             Naarmate de regels dwingender zijn, is de vrijheid van het gemeentebestuur 
geringer. In dat verband kan medebewind variëren van mechanisch medebewind tot het 
zogenaamde facultatief medebewind. In het laatste geval laat de hogere regeling aan het 
gemeentebestuur over te bepalen of een gemeentelijke activiteit tot stand komt.107 In dat 
geval heeft het gemeentebestuur een grote mate van vrijheid ten aanzien van de inhoud 
waarbij moet worden opgemerkt dat indien het om een medebewindsverordening gaat, 
deze de algemene belangen dient te beschermen die de formele wet, waarin de 
verordenende bevoegdheid is toegekend, beschermt.108 In paragraaf 2.7 dat handelt over 
het specialiteitsbeginsel, wordt hierop dieper ingegaan.109  
De Drank- en Horecawet is een wet die gemeenten uit sociaalhygiënisch en 
sociaal-economisch oogpunt, in facultatief medebewind roept bij het regelen van het 
verstrekken van alcoholhoudende drank. In dat kader kan de gemeenteraad ten aanzien 
van horeca-inrichtingen een verordening op grond van de Drank- en Horecawet 
vaststellen. Op de inhoud van die regels wordt in paragraaf 2.8.2 ingegaan. 
 
2.5        AANVULLENDE VERORDENINGSBEVOEGDHEID 
             Regels van de gemeentelijke wetgever mogen niet in strijd zijn met hogere 
regelingen. Deze grens wordt door de artikelen 121 en 122 van de Gemeentewet 
gecodificeerd. 
             In de volgende uiteenzetting staat het begrip onderwerp centraal. Artikel 121 
van de Gemeentewet ziet op gevallen waarin er een hogere regeling bestaat waarin een 
bepaald onderwerp is geregeld en vervolgens stelt de gemeenteraad een verordening 
vast waarin een regeling wordt getroffen ten aanzien van hetzelfde onderwerp. Dat wil 
zeggen dat zowel het object als het motief van de beide regelingen gelijk zijn. In 
dergelijke gevallen spreken we van een posterieure verordening, die kan worden 
vastgesteld voor zover deze niet in strijd is met een hogere regeling. Een gemeentelijke 
                                                 
106 Prof. mr. A.H.M. Dölle, Prof. mr. D.J. Elzinga met medewerking van mr. J.W.M. Engels, Handboek 
van het Nederlandse gemeenterecht, hs. 7, Deventer W.E.J. Tjeenk Willink, 1999 
107 Strikt genomen valt facultatief medebewind niet onder artikel 124, tweede lid van de Grondwet. 
108 President van het CBB, 13 juli 2001, AWB 01/435, LJN-nr.: AB3018. 
109 Prof. mr. A.H.M. Dölle, Prof. mr. D.J. Elzinga met medewerking van mr. J.W.M. Engels, Handboek 
van het Nederlandse gemeenterecht, hs. 7, Deventer W.E.J. Tjeenk Willink, 1999. 
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verordening kan zo hetzelfde terrein van de hogere regeling betreden indien deze 
hiermee als het ware een lacune in de hogere regeling wil opvullen. Er is dan sprake van 
eigenlijke aanvulling110. Bij deze wijze van aanvullen door de gemeente mag de hogere 
regeling niet gefrustreerd worden. Om strijdigheid te voorkomen dient te worden 
nagegaan (bijvoorbeeld in de Memorie van toelichting of af te leiden uit de structuur en 
strekking van de wet) wat de hogere wetgever met de norm wil bereiken; de 
gemeentelijke wetgever mag de bedoeling van deze hogere norm niet doorkruisen.111  
             Overigens heeft de gemeenteraad de vrijheid tot (eigenlijke) aanvulling van een 
hogere regelgeving niet indien de hogere regeling uitputtend is bedoeld.112  
             Er is in feite geen sprake van aanvulling, indien de gemeente een als het ware 
nog braakliggend gedeelte van hetzelfde terrein dat de hogere regelgever heeft betreden, 
tot het hare gaat rekenen. Hierop wordt in de volgende paragraaf ingegaan. 
(motieftheorie) 
             Welbeschouwd voegt artikel 121 van de Gemeentewet niets toe aan artikel 149 
van de Gemeentewet waarin de autonome bevoegdheid tot het maken van 
verordeningen door gemeenten reeds bepaald is. Artikel 121 betreft de codificatie van 
de jurisprudentie omtrent de reikwijdte van de aanvullende bevoegdheid. 113 
             In artikel 122 van de Gemeentewet gaat het om gevallen waarin er al een 
gemeentelijke regeling bestaat terwijl een hogere regeling wordt vastgesteld met 
eenzelfde onderwerp als vervat in de gemeentelijke verordening. In dergelijke gevallen 
spreekt men van een anterieure gemeentelijke verordening. Wanneer dit aan de orde is, 
dan houdt de gemeentelijke regeling van rechtswege op te gelden voor zover althans die 
hogere regeling voorziet in het onderwerp dat door de gemeentelijke regeling wordt 
bestreken. 114 115 
                                                 
110 Dit in tegenstelling tot oneigenlijke aanvulling. Dit wordt in paragraaf 2.6 behandeld. 
111 HR 14 juni 1983, NJ 1983, 729 (APV Hendrik Ido Ambacht) In de APV werd verboden in een 
winkelcentrum fietsen aan de hand mee te voeren. Dit verdraagt zich niet met het RVV dat bepaalt dat 
een voetganger andere voetgangers niet mag hinderen door het meevoeren van een fiets. De vrijheid om 
dit ook te doen in gevallen waarin geen sprake is van hinder wordt gefrustreerd door de APV. 
112 HR 17 november 1953, NJ 1954, 37 (Mond- en klauwzeerverordening Ooststellingwerf) 
113. Kamerstukken II, 1988/1989, 19 403, nr. 10 blz. 187, 188, Memorie van antwoord 
114 HR 04-03-1952, NJ 1952, 365 (Emmense baliekluiver) De APV van Emmen kende een verbod om 
zonder noodzaak op bruggen te blijven staan. Het (posterieure) Wegenverkeersreglement bevatte het 
verbod om op kruisingen van wegen en bruggen stil te staan, indien daardoor het verkeer in gevaar kwam. 
Volgens de HR konden deze regelingen naast elkaar blijven bestaan omdat de APV was vastgesteld met 
het oog op de openbare orde, veiligheid en zedelijkheid, terwijl het Wegenverkeersreglement was 
vastgesteld met het oog op de bescherming van verkeersbelangen. 
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 2.5.1        MOTIEFTHEORIE 
             In de voorgaande paragraaf wordt in verband met artikel 121 en artikel 122 van 
de Gemeentewet het begrip ‘onderwerp’ genoemd. De vraag is wanneer een regeling 
van de gemeentelijke wetgever treedt in het onderwerp dat in een hogere regeling is 
geregeld. Als een gemeentelijke regeling hetzelfde terrein bestrijkt als een hogere 
regeling, betekent dit niet dat de gemeentelijke regeling zonder meer in strijd is met een 
hogere regeling. De gemeenteraad kan immers bij de vaststelling van de verordening 
een ander doel voor ogen hebben gehad dan de hogere wetgever. Oftewel het motief 
(het te behartigen belang) van de verordening verschilt zodanig van de hogere regeling 
dat de desbetreffende voorschriften elkaar niet bijten. Er is dan in feite ook geen sprake 
van aanvulling. Bij posterieure verordeningen spreekt men in dat geval van oneigenlijke 
aanvulling. Oneigenlijke aanvulling is geoorloofd116 tenzij een hogere regeling zich 
daartegen verzet, bijvoorbeeld de Grondwet; het doet er dan niet meer toe wat de 
gemeenteraad heeft bewogen om regelend op te treden.117  
 
2.5.2 AFBAKENING 
             Om strijdigheid met een hogere regeling te voorkomen moet in het oog worden 
gehouden of er reeds een hogere regeling bestaat die (deels) hetzelfde terrein bestrijkt 
als de gemeentelijke wetgever wil reguleren. In de gemeentelijke regeling dient dan 
precies geformuleerd te worden welke activiteit of gedragingen de gemeentelijke 
wetgever wil reguleren. Als precieze formulering niet lukt, dan moet er worden 
afgebakend door middel van het opnemen van een afbakeningsbepaling die aangeeft dat 
voor zover een hogere regeling hetzelfde onderwerp regelt, het bepaalde in het 
betreffende artikel niet geldt. Immers, als dat niet gedaan wordt, bestaat het risico op 
onverbindendverklaring van een verordeningsbepaling op grond van de leer van de 
onsplitsbare wilsverklaring. Met de onsplitsbare wilsverklaring wordt bedoeld dat een 
                                                                                                                                               
115 Prof. mr. A.H.M. Dölle, Prof. mr. D.J. Elzinga met medewerking van mr. J.W.M. Engels, Handboek 
van het Nederlandse gemeenterecht, hs. 8, Deventer W.E.J. Tjeenk Willink, 1999. 
116  HR 22 juli 1960, AB 1961, blz. 154 (Hazerswoude). De gemeente Hazerswoude had besloten over te 
gaan tot sluiting van een café op zondag ter voorkoming van verstoring van de openbare orde. Omdat dat 
niet was gebeurd in het kader van de handhaving van de zondagsrust, kon de verordening op grond 
waarvan het besluit was genomen in stand blijven. 
117 HR 23 december 1980, NJ 1981, 171. (Schiermonninkoog) De wegenverkeerswet verzet zich tegen 
een gemeentelijk verbod om zich binnen het grondgebied van de gemeente met een motorvoertuig of 
bromfiets te bevinden met het oog op de bescherming van het karakter van het eiland. 
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wetgevende orgaan bij de vaststelling van een bepaling slechts één wil kan hebben 
uitgedrukt. Wanneer bedoeld is iets in bepaalde gevallen wel te verbieden en in andere 
gevallen niet, dan had er een splitsbare wilsverklaring moeten worden vastgesteld 
waarin voor verschillende gevallen verschillende bepalingen gelden. Een onsplitsbare 
bepaling echter kan niet gesplitst worden in een gedeelte dat wel gelding heeft, terwijl 
een ander gedeelte geen gelding kan hebben. Dit heeft de consequentie dat een bepaling 
die bijvoorbeeld door strijdigheid met een hogere regeling deels onverbindend is, in zijn 
geheel als onverbindend moet worden beschouwd.118  
 
2.6        SPECIALITEITSBEGINSEL 
             Als de gemeenteraad een verordening vaststelt beoogt deze hiermee een bepaald 
belang te behartigen. Op grond van het specialiteitsbeginsel is de gemeenteraad echter 
niet vrij om alle mogelijke belangen bij de besluitvorming te betrekken. Het 
specialiteitsbeginsel houdt in dat het bestuur een bestuursbevoegdheid slechts mag 
uitoefenen binnen het kader van de bevoegdheidverlenende wet. Het 
specialiteitsbeginsel is eigenlijk een uitwerking van het legaliteitsbeginsel. Het 
uitgangspunt van het specialiteitsbeginsel is dat bij het nemen van een bestuursbesluit 
alleen die belangen met het oog waarop de betreffende bestuursbevoegdheid is 
toegekend, mogen worden meegewogen. Het specialiteitbeginsel richt zich behalve tot 
een bestuursorgaan, ook tot de wetgever die namelijk duidelijk moet aangeven wat het 
doel van een wet en de daarin neergelegde bevoegdheden is omdat anders niet kan 
worden bepaald waar bestuursorganen zich al dan niet mee mogen bezighouden. Wordt 
op grond van een formele wet een gemeentelijke (medebewinds)verordening vastgesteld 
dan dient deze verordening de algemene belangen te beschermen die de formele wet, 
waarin de verordenende bevoegdheid is toegekend, te beschermen. Het 
specialiteitsbeginsel heeft dus betrekking op de beoordeling welke belangen bij het 
uitoefenen van een verordenende bevoegdheid een rol mogen spelen, en welke juist 
niet.119  
                                                 
118Ledenbrief nr. 04/170 van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten naar aanleiding van de 
uitspraak: ABRS 28 april 2004, 200305663, LJN-nr. AO8510, Gemeentestem 2004, 7210, 109 met noot 
van Prof. mr. J.M.H.F. Teunissen.  
119 President van het CBB 13 juli 2001, AWB 01/435 LJN-nr.: AB3018. (Verordening 
speelautomatenhallen Bussum) De wet op de kansspelen is tot stand gekomen met het oog op het 
tegengaan van gokverslaving. Een verordening op grond van deze wet kan uitsluitend betrekking hebben 
 40
  
2.7   VERORDENENDE BEVOEGDHEDEN TER BESTRIJDING VAN HET 
             ALCOHOLMISBRUIK ONDER JONGEREN EN DE DAARAAN 
             GERELATEERDE VERSTORING VAN DE OPENBARE ORDE 
2.7.1     INLEIDING 
             In deze paragraaf wordt belicht welke gemeentelijke verordenende 
bevoegdheden thans kunnen worden ingezet ter bestrijding van het alcoholmisbruik 
onder jongeren en de daaraan gerelateerde verstoring van de openbare orde. In de laatste 
twee decennia hebben veel gemeenten in Nederland120 een alcohol(matigings)beleid 
ontwikkeld waarbij de aanpak van het alcoholmisbruik onder jongeren een belangrijk 
aspect vormt. Lokaal alcoholmatigingsbeleid is meestal op vier pijlers gebaseerd: 
publiek draagvlak, vroegsignalering/preventie, wetgeving en handhaving.121. Wetgeving 
is dus één van de beschikbare beleidsinstrumenten. De Drank- en Horecawet is de 
belangrijkste specifieke wet.122 Bij de keuze voor regelgeving kan de verordenende 
bevoegdheid van de gemeenteraad worden ingezet tot regulering van het 
alcoholmisbruik onder jongeren. In dat geval moet wel rekening worden gehouden met 
de in de voorgaande paragrafen besproken begrippen. De vraag is dan in welke gevallen 
de autonome bevoegdheid, de medebewindsbevoegdheid en de aanvullende 
verordeningsbevoegdheid kunnen worden ingezet en in hoeverre de motieftheorie en het 
specialiteitsbeginsel van toepassing zijn. Op elk van deze punten wordt in de 
navolgende paragrafen ingegaan. De grondslag voor de verordenende bevoegdheid in 
medebewind is te vinden in de regeling die dit medebewind mogelijk maakt. Dit is de 
thans geldende Drank- en Horecawet die vanaf 1 november 2000 van kracht is. Voor het 
                                                                                                                                               
het tegengaan van gokverslaving. In de Bussumse speelautomatenhallenverordening is een 
gebiedsbeperking opgenomen. Het specialiteitsbeginsel brengt mee dat een dergelijke bepaling niet mag 
worden opgenomen, nu deze geen betrekking heeft op de door de wet beschermde belangen. 
120 Na de nota’Alcohol en Samenleving’ Kamerstukken II 1986/87, 19 243, nr. 3. 
121 Nota ‘Alcohol en samenleving’ Deze nota bevatte de grondslag voor een samenhangende 
alcoholmatigingsbeleid. 
122 Op horeca-inrichtingen zijn naast de regels van de Drank- en Horecawet nog vele andere regels van 
toepassing. Onder andere de Wet milieubeheer, Wet op de kansspelen, Opiumwet, Wet ruimtelijke 
ordening en Woningwet. 
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overige berusten de van belang zijnde gemeentelijke verordeningen op de 
Gemeentewet.123  
             Overigens komt het de logische opbouw van deze paragraaf ten goede indien 
een andere volgorde wordt aangehouden dan die in de voorgaande paragrafen. 
 
2.7.2     MEDEBEWINDSBEVOEGDHEID 
             De huidige Drank- en Horecawet geeft op vier plaatsen de mogelijkheid aan de 
gemeenteraad om een verordening in het leven te roepen waarbij nadere regels worden 
gesteld ten aanzien van alcoholverstrekkende horeca-inrichtingen. Het betreft de vorm 
van facultatief medebewind.124 In verband met het onderwerp van deze scriptie wordt 
alleen aandacht geschonken aan de gemeentelijke verordeningsbevoegdheid op grond 
van artikel 20, vijfde lid en artikel 23 van de Drank- en Horecawet.125 
             Artikel 20, vijfde lid van de Drank- en Horecawet bepaalt dat bij gemeentelijke 
verordening kan worden verboden dat in een bepaald deel van de gemeente of de hele 
gemeente betreffend, in horecalokaliteiten van een bij de verordening aangewezen aard, 
de aanwezigheid van personen beneden een bij de verordening te bepalen leeftijd 
worden toegelaten, met dien verstande dat het moet gaan om personen van niet ouder 
dan eenentwintig jaar.126 Hierdoor wordt voorkomen dat jongeren toegang krijgen tot 
uitgaansgelegenheden die niet voor hen geschikt zijn. Het kan daarbij niet gaan om alle 
horeca-inrichtingen, maar om horecalokaliteiten van een bij de verordening aangewezen 
aard. De toevoeging dat het moet gaan om inrichtingen van een bepaalde aard, 
verhindert een algemene leeftijdsverhoging. Volgens de Memorie van toelichting bij de 
wetswijziging is gebleken dat in horecalokaliteiten evenementen plaatsvinden met het 
                                                 
123 Met de invoering van de nieuwe Wet ruimtelijke ordening is de Wet op de stads- en dorpsvernieuwing 
per 1 juli 2008 ingetrokken. Tot die tijd kon op grond van deze wet door de gemeenteraad een 
leefmilieuverordening worden vastgesteld met daarin de mogelijkheid om de komst van horecabedrijven 
tegen te gaan. 
124 Het tweede lid van artikel 108 van de Gemeentewet betreft de figuur van het medebewind. 
125 Op grond van artikel 4, derde lid van de Drank- en Horecawet kunnen bij gemeentelijke verordening 
nadere regels worden gesteld aan de wijze waarop aan een vergunning van paracommerciële inrichtingen 
voorschriften worden verbonden en artikel 26, tweede lid van de Drank- en Horecawet geeft de 
gemeenteraad de bevoegdheid om nadere regels stellen met betrekking tot de gegevens die een 
vergunningaanvraag dient te bevatten in verband met artikel 23 van de Drank- en Horecawet. 
126Artikel 1, eerste lid van de Drank- en Horecawet 2000: een horecalokaliteit is een van een afsluitbare 
toegang voorziene lokaliteit, onderdeel uitmakend van een inrichting waarin het horecabedrijf wordt 
uitgeoefend, in ieder geval bestemd voor het verstrekken van alcoholhoudende drank voor gebruik ter 
plaatse. 
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oog waarop gemeenten behoefte hebben leeftijdsgrenzen vast te stellen.127 Hierbij kan 
gedacht worden aan een minimumleeftijd voor de toegang tot houseparty’s of 
grootschalige evenementen. Als echter houseparty’s plaatsvinden in andere 
gelegenheden dan in inrichtingen of in inrichtingen van een niet in de gemeentelijke 
verordening vermelde aard, dan kan de gemeente op grond van de Drank- en Horecawet 
geen leeftijdsgrens vaststellen. Met het verhogen van de toegangsleeftijd wordt 
voorkomen dat jongeren in aanraking komen met alcohol in de betreffende 
horecalokaliteit; zij worden namelijk al aan de deur geweigerd. Een gunstige 
bijkomstigheid van het verhogen van de toegangsleeftijd bij gemeentelijke verordening 
is dat hiermee eveneens de wederverstrekking moeilijk wordt gemaakt aangezien alleen 
personen binnen mogen komen die de vastgestelde leeftijd hebben bereikt.128  
             Artikel 23 van de Drank- en Horecawet kent de gemeenteraad twee 
verordenende bevoegdheden toe die kunnen worden ingezet om het alcoholmisbruik 
onder jongeren aan te pakken.  
             In de eerste plaats biedt artikel 23, eerste en tweede lid van de Drank- en 
Horecawet de mogelijkheid om bij gemeentelijke verordening te realiseren dat het 
bedrijfsmatig of anders dan om niet verstrekken van alcoholhoudend drank wordt 
verboden. Het gaat hier dan om het verbod op het verstrekken van alcoholhoudende 
drank in horecabedrijven voor gebruik ter plaatse en de verkoop van alcoholhoudende 
dranken in slijterijen en in winkels als bedoeld in artikel 18, tweede lid van de Drank- 
en Horecawet.129 In de verordening kan worden bepaald dat het verbod slechts geldt 
voor: 
1. inrichtingen van een bij de verordening aangewezen aard;130  
2. in bij de verordening aangewezen delen van de gemeente; 
3. voor een bij of krachtens die verordening aangewezen tijdsruimte. 
                                                 
127 Kamerstukken II 1997/1998, 25969, nr. 3 blz. 29 (Memorie van toelichting). 
128 Wederverstrekking houdt in dat iemand die de juiste leeftijd heeft bereikt, alcoholhoudende drank 
koopt die kennelijk bestemd is voor iemand die nog niet de juiste leeftijd heeft bereikt. 
Wederverstrekking is verboden op grond van artikel 20, eerste en tweede lid van de Drank- en 
Horecawet. 
129 F. Joosten Horecawetgeving in de praktijk blz. 229 Kluwer, Alphen a/d Rijn 2007 
130Vaak worden hier een onderscheid aangebracht tussen  natte - en droge horeca: onder de natte horeca 
vallen cafés, discotheken e.d.; hier vindt alcoholverstrekking plaats. Zij hebben een vergunning ex artikel 
3 van de Drank- en Horecawet nodig. Onder droge horeca vallen snackbars, shoarmazaken en dergelijke 
eetgelegenheden; hier vindt geen alcoholverstrekking plaats voor consumptie ter plaatse.  
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Een verbod dat betrekking heeft op het verstrekken van zwakalcoholhoudende drank 
anders dan in een inrichting kan slechts betrekking hebben op een beperkte tijdsruimte. 
In het kader van het beleid om het alcoholmisbruik onder jongeren tegen te gaan kan 
dan bijvoorbeeld in zo’n verordening worden bepaald dat het verboden is bedrijfsmatig 
of anders dan om niet sterke drank voor gebruik ter plaatse te verstrekken in een 
inrichting die of waarvan een onderdeel uitsluitend of in hoofdzaak in gebruik is bij 
jeugdorganisaties of –instellingen. 
             In de tweede plaats wordt in artikel 23, derde lid van de Drank- en Horecawet 
de bevoegdheid toegekend om in de verordening regels te stellen omtrent het, door 
burgemeester en wethouders, verbinden van voorschriften en beperkingen aan 
vergunningen als bedoeld in artikel 3 van de Drank- en Horecawet.131 Zo kan worden 
bepaald dat aan de vergunning van een dorpshuis of sportkantine, waar veel jongeren 
komen, de beperking worden opgenomen dat tijdens jeugdevenementen de verstrekking 
van alcoholhoudende drank niet is toegestaan of er kan worden bepaald dat een 
voorschrift met betrekking tot het houden van toezicht dient te worden opgenomen. 
             Resumerend kan uit het voorgaande worden afgeleid dat de gemeenteraad die 
het alcoholmisbruik onder jongeren in zijn gemeente als een zijn te behartigen belang 
beschouwd en hiertegen wil optreden dit kan realiseren door het volgende in een 
medebewindsverordening vast te leggen: 
1. op grond van artikel 20, vijfde lid van de Drank- en Horecawet: het stellen van 
leeftijdseisen voor toelating;  
2. op grond van artikel 23, eerste en tweede lid van de Drank- en Horecawet: het verbod 
om alcoholhoudende drank te verstrekken; 
3. op grond van artikel 23, derde lid van de Drank- en Horecawet: voorschriften en 
beperkingen verbinden aan de vergunning. 
De keuze of de gemeenteraad gebruik wil maken van de voornoemde verordenende 
bevoegdheden is autonoom omdat het facultatief medebewind betreft, maar kiest de 
gemeenteraad voor het vaststellen van een verordening op grond van de Drank- en 
Horecawet dan moet het daarbij gaan om nadere regels waarbij alcoholverstrekking 
alleen vanuit een sociaal-hygiënisch (volksgezondheids)motief of een economisch 
                                                 
131 Artikel 3 van de Drank- en Horecawet bepaalt dat het verboden is zonder daartoe strekkende 
vergunning van burgemeester en wethouders het horecabedrijf of slijtersbedrijf uit te oefenen. 
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motief132 wordt beperkt. Liggen er andere motieven aan de verordening ten grondslag, 
bijvoorbeeld het openbare-ordemotief dan zullen deze bepalingen door de rechter 
onverbindend worden verklaard in het geval dat hierop een beroep wordt gedaan.  
             Gemeentelijke regelgeving op grond van artikel 20 en 23 van de Drank- en 
Horecawet kan in een aparte verordening worden ondergebracht, die meestal wordt 
betiteld als ‘Drank- en Horecaverordening’, maar kan ook worden opgenomen in de 
Algemene Plaatselijke Verordening. 
 
2.7.3   SPECIALITEITSBEGINSEL 
             Het primaire belang dat de Drank- en Horecawet beoogt te behartigen is de 
volksgezondheid. Het hiernavolgende praktijkvoorbeeld wil illustreren dat deze wet in 
verband met het specialiteitsbeginsel, niet voor alle situaties een oplossing kan bieden.  
             Stel dat zich in een bepaalde gemeente het, inmiddels in veel Nederlandse 
gemeenten aanwezige, probleem voordoet dat tijdens de stapavonden de jeugdige 
bezoekers van een bepaalde jeugdsoos als gevolg van overmatig alcoholgebruik de 
openbare orde verstoren in de omgeving van die jeugdsoos, en dat kan zijn door 
schreeuwen, wildplassen, vernieling van andermans eigendommen, het lastigvallen van 
omwonenden en zelfs gewelddadig gedrag. Om de nachtelijke rust in de buurt van de 
jeugdsoos tijdens de stapavonden zoveel mogelijk te doen terugkeren, wenst de 
gemeenteraad het kwalijke gedrag van de jongeren die de jeugdsoos bezoeken aan te 
pakken door middel van het vaststellen van een verordening. Op grond van artikel 23 
van de Drank- en Horecawet zou de gemeenteraad namelijk in medebewind een Drank- 
en Horecaverordening kunnen vaststellen of bepalingen in de Algemene Plaatselijke 
Verordening kunnen opnemen, waarin wordt bepaald dat er geen sterke drank in 
jeugdhonken mag worden verstrekt en dat aan vergunningen ingevolge artikel 3 van de 
Drank- en Horecawet die worden verleend aan een jeugdsoos een voorschrift wordt 
verbonden met betrekking tot het houden van toezicht. Deze bepalingen zouden de 
overlast in de omgeving van de jeugdsoos aanzienlijk kunnen verminderen. Het 
specialiteitsbeginsel echter brengt met zich mee dat de verordenende bevoegdheid op 
grond van de Drank- en Horecawet uitsluitend betrekking kan hebben op het door deze 
wet beschermde volksgezondheidsbelang en hiervan is in het hiervoor geschetste 
                                                 
132 Nadere regels op grond van artikel 4 van de Drank- en Horecawet betreffende paracommerciële 
instellingen. 
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voorbeeld geen sprake. Het overlastprobleem oplossen door middel van het vaststellen 
van regels op grond van artikel 23 van de Drank- en Horecawet is derhalve in strijd met 
het specialiteitsbeginsel.  
             In paragraaf 2.7.6 wordt aangegeven wat de juridische basis dan wel kan zijn 
voor de door de gemeenteraad voorgenomen aanpak van het probleem. 
 
2.7.4     AANVULLENDE VERORDENINGSBEVOEGDHEID 
             De vraag is nu of eigenlijke aanvulling van de onderwerpen die geregeld 
worden in de Drank- en Horecawet bij gemeentelijke verordening mogelijk is. Voor 
eigenlijke aanvulling geldt steeds de beperking dat de hogere wetgever de 
desbetreffende aangelegenheid uitputtend heeft willen regelen. Op grond van Artikel 40 
van de Drank- en Horecawet blijkt dat dit laatste het geval is. Dit artikel bepaalt 
namelijk dat voor zover in deze wet niet anders is bepaald, ten aanzien van de 
onderwerpen, waarin zij voorziet, geen provinciale of gemeentelijke verordeningen 
kunnen worden gemaakt. De Drank- en Horecawet zelf geeft op een aantal punten 
expliciet aan dat bij gemeentelijke verordening wel nadere regels kunnen worden 
gesteld, te weten in artikel 4, derde lid, artikel 20, vijfde lid, artikel 23, eerste, tweede en 
derde lid en artikel 26, tweede lid van de Drank- en Horecawet.133 Buiten de taken haar 
in deze artikelen van de Drank- en Horecawet zelf opgedragen, is de gemeente niet 
bevoegd nog verder regelend op te treden ten aanzien van onderwerpen waarin de 
Drank- en Horecawet voorziet. Eigenlijke aanvulling is dus niet mogelijk.  
             De volgende kwestie die speelt, is wat bij gemeentelijke verordening dan wel 
geregeld kan worden om het alcoholmisbruik onder jongeren terug te dringen nu de 
Drank- en Horecawet uitputtend is bedoeld ten aanzien van de onderwerpen waarin zij 
voorziet. Centraal in deze kwestie staat het begrip ‘onderwerp’. De Drank- en 
Horecawet en de gemeentelijke verordening hebben hetzelfde onderwerp als object én 
motief/belang van de beide regelingen gelijk zijn. Het object van de Drank- en 
Horecawet kan worden omschreven als het verantwoorde verstrekken van alcohol 
anders dan om niet. Bij de parlementaire behandeling van het wetsontwerp in de 
Tweede Kamer heeft de minister een uitvoerige uiteenzetting gegeven over de betekenis 
die aan artikel 59 ( thans dus artikel 40) van de Drank- en Horecawet moet worden 
                                                 
133 Zie paragraaf 2.8.2. (medebewind). 
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gegeven.134 De minister stelt dat artikel 59 van de Drank- en Horecawet slechts uitsluit 
dat provinciale of gemeentelijke verordeningen, gericht op hetzelfde belang dat de wet 
voor ogen heeft, dus verordeningen die de sociaal-hygiënische en de sociaal-
economische kanten van het verstrekken van alcoholhoudende drank (anders dan om 
niet) beogen te regelen. Voor verordeningen, vastgesteld met het oog op een ander 
belang blijft de ruimte om aanvullend op te treden ten aanzien van de verstrekking van 
alcoholhoudende drank. Het betreft dan oneigenlijke aanvulling. 
             Uit de jurisprudentie omtrent de toepassing van artikel 40 (voorheen artikel 59 ) 
van de Drank- en Horecawet kan eveneens de erkenning van de oneigenlijke aanvulling 
worden afgeleid. Uit de uitspraak van Afdeling Rechtspraak van de Raad van State van 
14 mei 1984 blijkt dat de Verordening op de vermaakcentra van de gemeente Berkel en 
Rodenrijs, gebaseerd op artikel 149 (voorheen artikel 168) van de Gemeentewet, en de 
Drank- en Horecawet de behartiging van verschillende categorieën van belangen beogen 
en daarom kan de genoemde verordening naast de Drank- en Horecawet blijven bestaan. 
In deze zaak hebben burgemeester en wethouders van de gemeente Berkel en Rodenrijs 
een vergunning voor het hebben van een discotheek geweigerd op grond van de 
Verordening op de vermaakcentra. Bij de weigering van de vergunning is het feit dat 
bepaalde activiteiten in de discotheek overlast (openbare-ordemotief) veroorzaken 
maatgevend geweest. Van de zijde van appellant is betoogd dat een autonome 
gemeentelijke verordening betreffende het woon- en leefmilieu ingevolge artikel 59 
(thans artikel 40) van de Drank- en Horecawet onverbindend moet worden geacht nu de 
Drank- en Horecawet hierin voorziet door middel van de bevoegdheden ex artikel 18 
(thans artikel 23) van de Drank- en Horecawet aan de gemeenteraad toegekend. De 
Afdeling overweegt echter dat de onderhavige verordening is gegeven in het belang der 
openbare orde en ter bescherming van het woon- en leefklimaat en dat de Drank- en 
Horecawet regels geeft uit sociaal-hygiënisch en sociaal-economisch oogpunt. Wet en 
verordening beogen mitsdien verschillende belangen.135 
             Echter indien vaststaat dat de motieven van de autonome gemeentelijke 
verordening anders zijn dan de motieven van de Drank- en Horecawet betekent dat nog 
niet dat er dan sprake is van een geoorloofde (oneigenlijke) aanvulling. Dit mag blijken 
                                                 
134 Handelingen II, 1963/1964, 33, blz. 1216. 
135 ARRvS 14 mei 1984, AB 1984, 505. (Berkel en Rodenrijs) Verdere jurisprudentie omtrent dit 
onderwerp: VzARRvS 21 februari 1983 en ARRvS 17 mei 1985. 
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uit het volgende voorbeeld. De gemeenteraad van Zaandam stelde op grond van artikel 
149 van de Gemeentewet een verordening vast die bedoeld was om de exploitatie van 
alcoholhoudende drank in horeca-inrichtingen te beperken en op deze wijze de overlast 
te verminderen. (openbare-ordemotief) De Kroon vernietigde de verordening omdat 
deze hiermee werd geacht hetzelfde doel te dienen als de Drank- en Horecawet en 
daarom onverbindend is vanwege strijd met artikel 40 van de Drank en Horecawet.136 
Er is dus een duidelijk verschil in de hantering van het genoemde belang ten opzichte 
van de Berkel en Rodenrijs-zaak en uit het voorgaande kan dan ook worden afgeleid: 
                                                
- een Drank- en Horecawetverordening (op grond van artikel 23) ter bescherming van 
het leefklimaat, die uitsluitend betrekking heeft op horeca- en slijtersbedrijven en 
winkels waarin zwak-alcoholhoudende wordt verstrekt, behartigt dezelfde belangen, 
die de Drank- en Horecawet beoogt te behartigen. 
- Een verordening gebaseerd op artikel 149 van de Gemeentewet ter bescherming van 
het leefklimaat, die mede betrekking heeft op horeca-inrichtingen, beoogt de 
behartiging van een andere categorie van belangen dan de Drank- en Horecawet. 
In de volgende paragraaf wordt verder op de oneigenlijke aanvulling ingegaan. 
             Tenslotte heeft de gemeenteraad uiteraard zonder meer de bevoegdheid regels te 
stellen ten aanzien van het verstrekken van alcoholvrije drank omdat de Drank- en 
Horecawet dit onderwerp namelijk helemaal niet regelt. 
 
2.7.5     MOTIEFTHEORIE 
             In aansluiting op de voorgaande paragraaf kan worden gezegd dat de regering 
met artikel 40 van de Drank- en Horecawet niet de bedoeling heeft gehad de stof in haar 
totale omvang te regelen, maar de gemeenteraad de vrijheid geeft op grond van de hem 
bij artikel 149 van de Gemeentewet gegeven autonome bevoegdheid te aanzien van het 
verantwoord verstrekken van alcoholhoudende drank, nadere regels te stellen mits aan 
deze regels een ander motief ten grondslag ligt.  
             In de inleiding van deze scriptie wordt uiteengezet dat het probleem van het 
toegenomen overmatige alcoholgebruik onder jongeren twee kanten heeft. Aan de ene 
kant is te veel alcohol drinken schadelijk voor de gezondheid, met name voor nog niet 
volgroeide jongeren. Aan de andere kant veroorzaken jongeren die overmatig 
 
136 KB van 18 mei 1993, Stb. 289, AB 1993, 560 
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alcoholhoudende drank hebben gebruikt vaak overlast in de openbare ruimte. Deze 
schets van de problematiek geeft de twee belangrijkste motieven voor het vaststellen 
van een gemeentelijke verordening. Ten eerste het sociale-hygiënemotief. Wil een 
gemeenteraad regelend optreden uit het oogpunt van de bescherming van de gezondheid 
van jongeren dan dienen de voorschriften te worden verankerd in een verordening ex 
artikel 20, vijfde lid en artikel 23 van de Drank- en Horecawet. Ten tweede het 
openbare-ordemotief. Wil de gemeenteraad de overlast op straat veroorzaakt door 
dronken jongeren door middel van regelgeving aanpakken, dan biedt een gemeentelijke 
verordening op grond van artikel 149 van de Gemeentewet hiertoe een handvat. In de 
meeste gemeenten wordt deze autonome gemeentelijke regelgeving neergelegd in de 
Algemene Plaatselijke Verordening. 
             . Het motief dat ten grondslag ligt aan een verordening op grond van artikel 149 
van de Gemeentewet kan naast de openbare orde, de openbare veiligheid, de openbare 
zedelijkheid of de bescherming van het woon- en leefklimaat zijn. Uit een reeks van 
arresten, waarvan er in de voorgaande paragraaf drie zijn genoemd, blijkt dat vooral het 
openbare-ordemotief veelal aanknopingspunten biedt voor oneigenlijke aanvulling 
tegenover de motieven die ten grondslag liggen aan de Drank- en Horecawet.  
 
2.7.6     AUTONOME VERORDENENDE BEVOEGDHEID  
             In paragraaf 2.7.2 is belicht welke mogelijkheden de Drank- en Horecawet de 
gemeenteraad geeft ter bevordering van alcoholmatiging onder jongeren. Het betreft de 
verordenende bevoegdheid in medebewind van de gemeenteraad op grond van artikel 
20, vijfde lid en artikel 23 van de Drank- en Horecawet. Daarnaast heeft de 
gemeenteraad zijn eigen verordenende bevoegdheid ingevolge artikel 149 van de 
Gemeentewet. Dit komt in deze paragraaf aan de orde. De vraag is op welke wijze deze 
autonome gemeentelijke regelgeving kan worden ingezet, naast de genoemde 
medebewindsverordeningen, ter bevordering van alcoholmatiging onder de jeugd?  
             Zoals gezegd vinden de regels op grond van artikel 149 van de Gemeentewet 
met betrekking tot de openbare-ordeproblematiek veelal hun plaats in de Algemene 
Plaatselijke Verordening. Als dienstverlening aan haar leden heeft de Vereniging van 
Nederlandse Gemeenten een Model-Algemene Plaatselijke Verordening vervaardigd. 
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137De meeste gemeenten gebruiken dit model als uitgangspunt om hun eigen Algemene 
Plaatselijke Verordening op te stellen. Voor zover in het kader van het onderwerp van 
deze scriptie van belang, geeft een Algemene Plaatselijke Verordening regels die de 
openbare orde en veiligheid, toezicht op openbare inrichtingen (waaronder horeca-
inrichtingen), overlast en baldadigheid betreffen. Hieronder volgt een uitwerking van de 
bepalingen uit de Model-Algemene Plaatselijke Verordening die (mede) gericht zijn op 
alcoholmatiging onder jongeren. 
             Exploitatievergunningstelsel.138   
             De Algemene Plaatselijke Verordening biedt een handvat om de openbare-
ordeproblematiek buiten de horeca-inrichting tegen te gaan door een 
exploitatievergunningstelsel voor horeca-inrichtingen te hanteren.139 Het 
exploitatievergunningstelsel vindt zijn oorsprong in artikel 174, eerste lid van de 
Gemeentewet. Dit artikel belast de burgemeester onder andere met het toezicht op voor 
publiek openstaande gebouwen waaronder ook de horeca-inrichtingen vallen. Deze 
bevoegdheid is vervolgens nader uitgewerkt in de Algemene Plaatselijke Verordening 
waarin is bepaald dat het verboden is om zonder vergunning van de burgemeester een 
horeca-inrichting te exploiteren.140 De burgemeestersbevoegdheden in het kader van de 
openbare orde, bieden daarom ook aanknopingspunten voor alcoholmatiging onder 
jongeren. De burgemeester is de spin in het web van het openbare-orderecht, zo blijkt 
uit artikel 172, eerste lid van de Gemeentewet. Hij bepaalt aan de hand van feiten en 
omstandigheden of de openbare orde in het geding is en welke maatregelen moeten 
worden genomen.141 Het doel van de exploitatievergunning, die door de burgemeester 
wordt verleend, is het woon- en leefklimaat in de omgeving van een horeca-inrichting 
en de openbare orde te beschermen.142 De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State heeft bepaald dat het in het belang van de openbare orde kan zijn om het 
                                                 
137 In deze scriptie wordt verwezen naar Model-Algemene Plaatselijke Verordening van de Vereninging 
van Nederlandse Gemeenten, geconsolideerde versie, geldig vanaf 17-06-2010. 
138 Toelichting bij de Model-Algemene Plaatselijke Verordening van de Vereniging van Nederlandse 
Gemeenten, blz. 129, artikel 2:28 ‘Exploitatievergunning horecabedrijf’. 
139 Voor zowel de natte als de droge horeca is een exploitatievergunning vereist. 
140 In de Algemene Plaatselijke Verordening wordt de term “openbare inrichting”gebruikt. Daaronder 
wordt ook de droge horeca verstaan. 
141 Prof. mr. H.Ph.J.A.M. Hennekens, Openbare-orderecht, blz.13 Deventer: Kluwer B.V. 2007 
142 De Europese Dienstenrichtlijn is van toepassing op de horeca. Deze richtlijn eist dat een 
vergunningstelsel niet discriminatoir, noodzakelijk en proportioneel is. Onder noodzakelijkheid wordt in 
artikel 9 van de Europese Dienstenrichtlijn verstaan een dwingende reden van algemeen belang. Dit 
begrip omvat onder meer de volgende gronden: openbare orde, openbare veiligheid en volksgezondheid. 
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aantal te verlenen vergunningen aan een maximum te binden. Het aantal te verlenen 
vergunningen kan worden beperkt tot een van tevoren vastgesteld maximum als door 
een cumulatie van horecabedrijven in de straat of de wijk de openbare orde of het woon- 
en leefmilieu in gevaar wordt gebracht.143. Wel dient te worden aangetoond of 
aannemelijk gemaakt dat van zo'n gevaar in concreto daadwerkelijk sprake is. 
 Het exploitatievergunningstelsel biedt concrete aanknopingpunten in het kader van 
alcoholmatiging. Een exploitatievergunning kan geheel of gedeeltelijk worden 
geweigerd indien de openbare orde op ontoelaatbare wijze wordt verstoord hetgeen 
meestal wordt veroorzaakt door dronken jongeren in het uitgaansleven. Ook kan de 
exploitatievergunning worden ingetrokken of gewijzigd.  
             Sluitingstijden.144  
             De gemeenteraad kan op grond van artikel 149 van de Gemeentewet in het 
belang van de openbare orde in de Algemene Plaatselijke Verordening de lokale 
sluitingstijden voor horeca-inrichtingen regelen. In veel gemeenten moeten 
horecabedrijven op een bepaald tijdstip voor het publiek gesloten zijn. In andere 
gemeenten zijn de sluitingstijden vrij en bepalen de ondernemers zelf hoe laat hun zaak 
sluit. In een groot aantal Algemene Plaatselijke Verordeningen is de draaideurregeling 
opgenomen. Dit houdt het volgende in. Het sluitingsuur voor horeca-inrichtingen wordt  
op een tijdstip laat in de nacht of vroeg in de morgen vastgesteld, bijvoorbeeld om 6.00 
uur. Vervolgens is vastgesteld dat vanaf bijvoorbeeld 02.00 uur bezoekers de horeca-
inrichting enkel nog kunnen verlaten, er worden geen nieuwe bezoekers meer 
toegelaten. Door op bovenvermelde wijze om te gaan met het sluitingsuur en de 
draaideurregeling toe te passen, wordt voorkomen dat een groot aantal dronken, meestal 
jeugdige bezoekers, in één keer op straat terecht komt. Deze maatregel is dus gericht op 
bewaring van de openbare orde en veiligheid. Door de draaideurregeling komen 
bezoekers druppelsgewijs op straat terecht en zodoende kan de politie de openbare orde 
gemakkelijker handhaven en kan meer individueel worden bepaald welke jongeren een 
alcoholprobleem hebben. Deze maatregel kan dan ook zijdelings in het kader van 
alcoholmatiging onder jongeren worden ingezet. 
                                                 
143 ARRS 22-05-1987, AB 1988, 240; ARRS 08 01 1988, AB 1988, 417; ABRS 24 01 1995, 
Gemeentestem 1995, 7011, 3, JG 95.0200. 
144 Toelichting bij de Model-Algemene Plaatselijke Verordening van de Vereniging van Nederlandse 
Gemeenten, blz 135, artikel 2:29 ‘Sluitingstijd’ en blz. 138 artikel 2:30 ‘Afwijking sluitingstijden; 
tijdelijke sluiting’. 
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             Artikel 174 van de Gemeentewet vormt de grondslag voor de bevoegdheid van 
de burgemeester om een of meer horeca-inrichtingen tijdelijk afwijkende sluitingsuren 
op te leggen of tijdelijk te sluiten. Deze bevoegdheid kan vervolgens nader worden 
uitgewerkt in de Algemene Plaatselijke Verordening waarin dan wordt bepaald dat de 
burgemeester in het belang van de openbare orde, veiligheid, zedelijkheid of 
gezondheid of in geval van bijzondere omstandigheden zoals, al dan niet lokale, 
feestdagen, voor een of meer openbare inrichtingen tijdelijk andere sluitingstijden kan 
vaststellen of tijdelijk sluiting kan bevelen. 
             Alcoholhoudende drank op straat.145 
             Op grond van zijn autonome bevoegdheid kan de gemeenteraad er voor kiezen 
om in het belang van de openbare orde in de Algemene Plaatselijke Verordening een 
bepaling op te nemen waarbij het wordt verboden om in een bepaald, door het college 
van burgemeester en wethouders aan te wijzen, gebied alcoholhoudende drank te 
nuttigen of aangebroken flesjes en blikjes met dergelijke drank bij zich te hebben. Op 
deze wijze kan de overlast van (hang)jongeren worden aangepakt. Het gebruik van 
alcoholhoudende drank op straat door jongeren gaat vrijwel altijd gepaard met andere 
vormen van overlast, zoals geschreeuw, vernieling, vervuiling door glas en peuken op 
straat. Daarnaast draagt het verbod bij aan het streven om alcoholgebruik in het 
algemeen, en dat door jongeren in het bijzonder, te ontmoedigen. Het verbod op 
drankgebruik op straat geldt uiteraard niet voor terrassen die deel uitmaken van een 
horeca-inrichting, of voor een evenement waarbij op grond van artikel 35 van de Drank- 
en Horecawet toestemming is verleend om op de plaats waar dat evenement zich 
afspeelt alcoholhoudende drank te verstrekken. In het aanwijzingsbesluit van het college 
van burgemeester en wethouders moet een duidelijk omschreven gebied aangewezen 
worden. Het kan bijvoorbeeld gaan om het uitgaansgebied of een park of plein waar 
regelmatig door hangjongeren overlast veroorzaakt wordt. Het is niet mogelijk het 
grondgebied van de hele gemeente aan te wijzen. Er moet namelijk wel een concrete 
aanleiding te zijn waarom een bepaald gebied aangewezen wordt. Een gebied kan 
worden aangewezen als gerechtvaardigde vrees bestaat voor aantasting van de openbare 
                                                 
145Toelichting bij de Model-Algemene Plaatselijke Verordening van de Vereniging van Nederlandse 
Gemeenten, blz. 156, artikel 2:48 ‘Hinderlijk drankgebruik’. 
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orde, of de openbare orde is al aangetast. Daarnaast zou het college bij een algemeen 
verbod elk alcoholgebruik op de openbare weg, ook van goedwillende personen, 
verbieden. Daarmee zou er geen evenredigheid meer zijn tussen middel en doel, en dat 
is in strijd met artikel 3:4 van de Algemene wet bestuursrecht. 
             De Algemene Plaatselijke Verordening is een strafverordening, dat wil zeggen 
een regeling waarvan de overtreding met een strafsanctie wordt bedreigd. De 
strafbepaling in Model-Algemene Plaatselijke Verordening van de Vereniging van 
Nederlandse Gemeenten is als volgt geformuleerd. 
 
Artikel 6:l Strafbepaling 
 1. Overtreding van het bij of krachtens de volgende artikelen bepaalde en de op 
grond van artikel 1:4 daarbij gegeven voorschriften en beperkingen wordt 
gestraft met hechtenis van ten hoogste drie maanden of geldboete van de tweede 
categorie: artikel ... (opsomming).  
 2. Overtreding van het bij of krachtens de volgende artikelen bepaalde en de op 
grond van artikel 1:4 daarbij gegeven voorschriften en beperkingen wordt 
gestraft met een geldboete van de eerste categorie: artikel ... (opsomming).  
2.7.7     AFSLUITING 
             In dit hoofdstuk is toegelicht dat een gemeenteraad die bij verordening regels 
wil vaststellen om zodoende het alcoholmisbruik onder jongeren terug te dringen, 
hiertoe door de Drank- en Horecawet een aantal mogelijkheden wordt geboden en dat 
daarnaast de aanvullende en autonome bevoegdheid op grond van de Gemeentewet ook 
kan worden ingezet om bij verordening regels te stellen die kunnen worden ingezet om 
het probleem van het toegenomen alcoholgebruik onder jongeren aan te pakken. Daarbij 
geldt wel de restrictie dat de Drank- en Horeca ten aanzien van de onderwerpen, waarin 
zij voorziet dit uitputtend heeft willen regelen zodat over die onderwerpen geen 
gemeentelijke verordening kan worden gemaakt.  
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 HOOFDSTUK 3.  TUSSENCONCLUSIE 
3.1        INLEIDING 
             De gemeentelijke wetgever heeft steeds een belangrijke rol gespeeld in het 
reguleren van het alcoholprobleem onder jongeren. Naar aanleiding van de bevindingen 
in de voorgaande hoofdstukken wordt in dit hoofdstuk een tussenconclusie gegeven 
over de vraag wat de huidige mogelijkheden van de gemeentelijke wetgever zijn om het 
alcoholmisbruik onder jongeren tegen te gaan.  
             De regering en ook de voorgaande regeringen zijn steeds van mening dat wet- 
en regelgeving van alle maatregelen en interventies ter bestrijding van schadelijk 
alcoholgebruik onder jongeren het meest effectief is gebleken. Er zijn in de periode na 
1881, toen de eerste Drankwet in werking trad, in de regelgeving verschillende 
maatregelen genomen om de beschikbaarheid van alcoholhoudende drank voor jongeren 
in te perken, waaronder het instellen of aanscherpen van leeftijdsgrenzen, het 
terugdringen van het aantal verkooppunten en de beperking van de openingstijden van 
horeca-inrichtingen. Het lijkt dat het instellen of verhogen van de minimumleeftijd om 
alcoholhoudende drank te kopen, leidt tot een afname in alcoholconsumptie door 
jongeren. Hetzelfde is te zeggen over het reguleren van de verstrekking van 
alcoholhoudende drank. Een (tijdelijke) afname van het aantal horeca-inrichtingen en 
verkooppunten waar alcohol verstrekt mag worden, lijkt gepaard te gaan met een 
afname in alcoholconsumptie. De vervroeging van sluitingstijden in de horeca leidt tot 
minder alcoholgerelateerde incidenten. Wel moet worden vermeld dat de 
doeltreffendheid ervan in de praktijk vooral wordt beïnvloed door de complexiteit en 
toegankelijkheid van de regels en vooral ook de mate waarin toezicht wordt gehouden 
op de naleving ervan.146 147  
 
3.2      DE HUIDIGE MOGELIJKHEDEN VAN DE GEMEENTELIJKE WETGEVER 
             In hoofdstuk twee zijn de mogelijkheden onderzocht die de gemeentelijke 
wetgever, door middel van het vaststellen van een verordening, kan inzetten om het 
                                                 
146 Kamerstukken II 2004/2005, 29 894 nr. 1. Brief Minister VWS inzake evaluatie Drank- en Horecawet. 
147B.M.C.M. Busch (RIVM), M.M.A.P. Kuunders (RIVM), C. Schoemaker. Ministerie van 
Volksgezondheid, Welzijn en Sport Nationaal Kompas Volksgezondheid. Preventie gericht op 
alcoholgebruik.  25 september 2007. 
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alcoholprobleem onder jongeren en de hiermee gerelateerde openbare-ordeproblemen, 
te bestrijden. Er is duidelijk gemaakt dat de gemeentelijke wetgever hiertoe zowel op 
grond van de Drank- en Horecawet als op grond van de Gemeentewet verordenende 
bevoegdheid heeft. Hieronder volgt de opsomming van de onderwerpen die de 
gemeenteraad op grond van de thans geldende wetgeving, concreet bij verordening kan 
regelen en waarmee dus een invulling kan worden gegeven aan het 
alcoholmatigingsbeleid van de desbetreffende gemeente.  
1. op grond van artikel 20, vijfde lid van de Drank- en Horecawet: het stellen van 
leeftijdseisen voor toelating;  
2. op grond van artikel 23, eerste en tweede lid van de Drank- en Horecawet: het verbod 
om alcoholhoudende drank te verstrekken; 
3. op grond van artikel 23, derde lid van de Drank- en Horecawet: voorschriften en 
beperkingen verbinden aan de Drank- en Horecavergunning ; 
4. op grond van artikel 149 van de Gemeentewet: exploitatievergunningstelsel; 
5. op grond van artikel 149 van de Gemeentewet: het stellen van sluitingstijden voor 
horeca-inrichtingen; 
6. op grond van artikel 149 van de Gemeentewet: aanwijzing van gebieden 
(bevoegdheid van burgemeester en wethouders) waar het verboden is om 
alcoholhoudende drank te nuttigen of in aangebroken flessen, blikjes en dergelijke, bij 
zich te hebben. 
 
3.3    GEVOLGEN VAN DE MOGELIJKHEDEN VAN DE GEMEENTELIJKE 
             WETGEVER 
             De verordenende bevoegdheden, die de gemeentelijke wetgever aan de Drank- 
en Horecawet ontleent, in de voorgaande paragraaf genoemd onder punt een tot en met 
drie, kunnen worden aangemerkt als medebewindsbevoegdheden. Het gaat hier dan om 
facultatief medebewind. De gemeentelijke wetgever hoeft dus geen gebruik te maken 
van de mogelijkheid om een verordening vast te stellen waarin de onderwerpen van 
artikel 20, vijfde lid en artikel 23 worden geregeld. Hetzelfde geldt uiteraard voor de 
autonome verordenende bevoegdheden op grond van artikel 149 van de Gemeentewet, 
in de voorgaande paragraaf genoemd onder punt vier tot en met zes. In Nederland kan 
dus de situatie worden aangetroffen dat in een bepaalde gemeente regelingen bestaan 
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waarin alle zes van de bovengenoemde onderwerpen zijn verordend, terwijl in een 
naastliggende gemeente hieromtrent niets is geregeld.  
             Is een gemeente van mening dat de Drank- en Horecawet niet ver genoeg gaat 
om het toenemende alcoholgebruik onder jongeren aan te pakken, dan bestaat de 
mogelijkheid niet om het betreffende onderwerp uit de Drank- en Horecawet bij 
verordening verder aan te vullen. Buiten de taken haar in deze artikelen van de Drank- 
en Horecawet zelf opgedragen, is de gemeente op grond van artikel 40 van de Drank- en 
Horecawet niet bevoegd nog verder regelend op te treden ten aanzien van onderwerpen 
waarin deze wet voorziet. Het specialiteitsbeginsel brengt met zich mee dat een 
verordening op grond van de Drank- en Horecawet uitsluitend betrekking kan hebben 
op het door deze wet beschermde volksgezondheidsbelang. 
             Maakt de gemeenteraad gebruik van de hem op grond van artikel 149 van de 
Gemeentewet gegeven autonome bevoegdheid om het alcoholprobleem onder jongeren 
bij verordening te reguleren dan moet aan deze regels een ander motief ten grondslag 
liggen dan een volksgezondheidsmotief omdat dit het dragende motief is dat aan de 
Drank- en Horecawet ten grondslag ligt.  
             Wil de gemeentelijke wetgever de jongeren in zijn gemeente beïnvloeden in de 
mate waarin zij alcoholhoudende drank drinken en waar zij dat drinken dan moet bij de 
inzet van zijn verordenende bevoegdheid altijd aandacht worden besteed aan de vraag of 
met de voorgenomen regeling geen sprake is van onaanvaardbare inbreuk op één of 
meer grondrechten. Het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens staat een 
inperking van fundamentele vrijheden alleen toe als dit noodzakelijk is in het belang 
van de openbare veiligheid, het voorkomen van wanordelijkheden of de bescherming 
van de volksgezondheid. 
             Tenslotte wordt nog opgemerkt dat van de in paragraaf 3.2 opgesomde 
onderwerpen die bij verordening geregeld kunnen worden, het laatste onderwerp, in 
tegenstelling tot de vijf eerst genoemde onderwerpen, geen item is dat betrekking heeft 
op horeca-inrichtingen waar alcoholhoudende drank wordt verstrekt. 
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HOOFDSTUK 4. HET WETSVOORSTEL TOT WIJZIGING VAN DE DRANK- 
EN HORECAWET 
4.1        INLEIDING 
             In paragraaf 1.1.10 is ingegaan op de aanleiding voor het wetsvoorstel om de 
Drank- en Horecawet te wijzigen. In deze paragraaf is een uiteenzetting gegeven van de 
toenemende zorg van de regering na het jaar 2000 over het alcoholgebruik met name 
onder jongeren, die uiteindelijk heeft geleid tot de Hoofdlijnenbrief alcoholbeleid van 7 
november 2007 van de minister van Volksgezondheid, Welzijn en Sport, de minister 
voor Jeugd en Gezin en de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.148 
Deze brief bevat de aankondiging dat de regering het voornemen heeft de Drank- en 
Horecawet dusdanig aan te passen dat gemeenten bevoegdheden krijgen om op lokaal 
niveau beter invulling te kunnen geven aan het alcoholbeleid, met name om het 
overmatig alcoholgebruik onder jongeren tegen te gaan.  
             In dit hoofdstuk wordt het wetsvoorstel tot wijziging van de Drank- en 
Horecawet zelf behandeld. Centraal staan in dit hoofdstuk de voorgestelde 
wetswijzigingen inzake de bevoegdheden die de formele wetgever geeft aan de 
gemeentelijke wetgever ter bestrijding van het alcoholmisbruik onder jongeren en de 
hierdoor veroorzaakte openbare-ordeproblemen. Ook wordt ingegaan op de 
parlementaire behandeling van het wetsvoorstel en komt de introductie van het 
experimenteerartikel aan de orde en nog een wetswijziging die van belang is voor het 
alcoholmatigingsbeleid onder jongeren. 
 
4.2        DE PARLEMENTAIRE BEHANDELING VAN HET WETSVOORSTEL 
             In deze paragraaf wordt in het kort de gang van het wetsvoorstel door de 
Tweede Kamer beschreven. Zoals eerder aangegeven is het wetsvoorstel op 18 juli 2009 
aangeboden aan de Tweede Kamer nadat het advies van de Raad van State d.d. 8 juni 
2009 werd ontvangen waarna in reactie op het advies het wetsvoorstel en de Memorie 
van toelichting zijn aangepast.149 Na de aanbieding van het wetsvoorstel heeft de vaste 
commissie voor Volksgezondheid, Welzijn en Sport van de Tweede Kamer, belast met 
het voorbereidend onderzoek van voorliggend wetsvoorstel, het voorstel behandeld.150 
                                                 
148 Kamerstukken II 1997/1998, 27 565, nr. 35. 
149 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 4. (Advies Raad van State en nader rapport) 
150 Kamerstukken II 2009/2010, 32 022, nr. 5. (Verslag) 
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Naar aanleiding hiervan heeft de regering in januari 2010 een nota naar aanleiding van 
het verslag met daarbij een nota van wijziging aangeboden.151 Op het wetsvoorstel zijn 
negenentwintig amendementen ingediend152waarvan veertien amendementen betrekking 
hebben op het onderwerp van deze scriptie. Op 7 april 2010 en 12 mei 2010 vinden de 
debatten in de Tweede Kamer over het wetsvoorstel plaats.153 Op 8 april 2010 volgt een 
tweede nota van wijziging.154 Bij brief van 12 mei 2010 reageert de regering op de 
ingediende amendementen:155achtentwintig amendementen worden ontraden, over één 
amendement wordt om een nadere toelichting verzocht.156  
              Na de val van de regering Balkenende IV in februari 2010 is het wetsvoorstel 
op 23 juni 2010 controversieel verklaard door de Tweede Kamer. Kort na de val van het 
de regering in februari 2010 is de behandeling van het wetsvoorstel ook al 
controversieel verklaard, maar later besloot de Tweede Kamer het toch te behandelen. 
Na de eerste termijn van behandeling in de Tweede Kamer werd, na de verkiezingen 
van 3 juni 2010, alsnog besloten het wetsvoorstel controversieel te verklaren en pas 
verder te gaan met de behandeling ervan nadat een nieuwe regering zou zijn 
aangetreden. De nieuwe regering is op 14 oktober 2010 beëdigd en heeft in de 
ministerraad van 11 februari 2011 besloten het wetsvoorstel aan te passen.157 Hiermee 
zijn de amendementen 20 en 24 aangenomen.158 Op 22 maart 2011 heeft de vaste 
commissie voor Volksgezondheid, Welzijn en Sport een nader verslag uitgebracht.159 
De commissie geeft in het verslag aan dat zij, onder het voorbehoud dat de in het nader 
verslag opgenomen vragen en opmerkingen afdoende door de regering worden 
beantwoord, de openbare behandeling van het wetsvoorstel voldoende voorbereid acht. 
Verwacht wordt dat de Tweede Kamer dit jaar nog spreekt over het wetsvoorstel. 
Daarna is het de beurt aan de Eerste Kamer. Naar verwachting zal de gewijzigde Drank- 
en Horecawet niet voor 2012 in werking treden. 
                                                 
151 Kamerstukken II 2009/2010, 32 022, nrs. 6. (Nota naar aanleiding van het verslag) en 7. (nota van 
wijziging betreffende een technische aanpassing). 
152 Kamerstukken II 2009/2010, 32 022, nrs. 8. en 9, 11. t/m 13., nrs. 15. t/m 34., nrs. 36. t/m 38. 
153 Handelingen II 2009/2010, 73, p. 6262-6300. 
154Kamerstukken II 2009/2010, 32 022, nr. 35 (nota van wijziging betreffende twee inhoudelijk 
aanpassingen, die niet van belang zijn voor het onderwerp van deze scriptie).  
155 Kamerstukken II 2009/2010, 32 022, nr. 39. 
156 Niet van belang voor het onderwerp van deze scriptie. 
157 Kamerstukken II 2010/2011, 32 022, nr. 41. (derde nota van wijziging) 
158 Kamerstukken II 2009/2010, 32 022, nrs. 20 en 24 (amendement van het lid Bouwmeester c.s. inzake 
het schrappen van het experimenteerartikel uit het wetsvoorstel) 
159 Kamerstukken II 2010/2011, 32 022, nr. 42. (nader verslag). 
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 4.3        DE VOORGESTELDE MAATREGELEN 
             In het wetsvoorstel van 18 juli 2009 zijn de maatregelen verwerkt die genoemd 
staan in de Hoofdlijnenbrief alcoholbeleid, aangevuld met gedane toezeggingen door de 
regering, aangenomen moties en de reactie van de regering op deze moties, voor zover 
deze betrekking hebben op de Drank- en Horecawet. Het wetsvoorstel heeft twee 
hoofddoelen: 
- het terugdringen van alcoholgebruik onder vooral jongeren, om gezondheidsschade en 
  verstoring van de openbare orde te voorkomen; 
- het terugdringen van de administratieve lasten voor ondernemers en vrijwilligers.160  
             In het wetsvoorstel wordt voorgesteld om de Drank- en Horecawet op de 
volgende acht onderdelen aan te passen: 
1.   vereenvoudiging van het vergunningenstelsel; 
2.  voorstel om de burgemeester, in plaats van het college van burgemeester en 
wethouders, voortaan in medebewind te belasten met de uitvoering van de Drank- en 
Horecawet; 
3.   regels ten aanzien van paracommerciële instellingen;  
4.  decentralisatie van het toezicht op de naleving van de Drank- en Horecawet door 
ondernemers en paracommerciële rechtspersonen; 
5. wijziging sanctiebeleid voor detailhandel. De burgemeester ontzegt de 
detailhandelaar die in een jaar drie maal aan jongeren onder de zestien alcoholhoudende 
drank heeft verkocht, de bevoegdheid zwak-alcoholhoudende drank te verkopen; 
6. nieuwe verordenende bevoegdheden voor gemeenten met name om overmatig 
alcoholgebruik onder jongeren tegen te gaan;  
7. strafbaarstelling van jongeren onder de zestien jaar die alcoholhoudende drank 
aanwezig hebben op de openbare weg; 
8. introductie van een experimenteerartikel161 dat het mogelijkheid maakt voor 
gemeenten om te experimenteren met het verhogen van de leeftijdsgrens voor het kopen 
van zwakalcoholhoudende drank van zestien naar achttien jaar.162  
                                                 
160 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3, blz. 3. (Memorie van toelichting) 
161 Uitvoering van de motie Joldersma/Voordewind, Kamerstukken II 2007/2008 27 565, nr. 36. 
162 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3, blz. 4,5,6. (Memorie van toelichting) 
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             De laatste drie genoemde voorstellen hebben betrekking op het onderwerp van 
deze scriptie en worden in het hiernavolgende dan ook uitgewerkt. De 
wijzigingsvoorstellen die verband houden met het alcoholprobleem onder jongeren 
maar niet met de verordenende bevoegdheden van de gemeenteraad worden hierna nog 
kort besproken. Het tweede hoofddoel van het wetsvoorstel krijgt verder geen aandacht. 
             De derde nota van wijziging163 die op 11 februari 2011 aan de Tweede Kamer 
is aangeboden, heeft, in de voor deze scriptie van belang zijnde voorstellen twee 
wijzigingen teweeggebracht. In de nota stelt de regering namelijk drie aanpassingen van 
het aanhangige wetsvoorstel voor. Te weten: 
1. Het experimenteerartikel (artikel 40a van het wetsvoorstel) vervalt.164  
2. Strafbaarstelling van het aanwezig hebben van alcoholhoudende drank door jongeren 
onder de zestien jaar uit te breiden naar voor publiek toegankelijke plaatsen.  
3. De burgemeester wordt niet langer verplicht een sanctie op te leggen aan een 
detailhandelaar die drie maal binnen een jaar drank verkoopt aan te jonge klanten, maar 
hij houdt wel de bevoegdheid. Vanwege het belang voor de bestrijding van het 
alcoholmisbruik onder jongeren wordt kort aandacht gegeven aan dit voorstel ( en de 
voorgestelde wijziging ervan) in paragraaf 4.3.9. 
 
4.4       NIEUWE VERORDENENDE BEVOEGDHEDEN VOOR GEMEENTEN 
4.4.1    INLEIDING 
             De regering wil samen met gemeenten het bestuur en beleid dichter bij de 
burger brengen. Uitgangspunt hierbij is dat wat decentraal kan, gedecentraliseerd moet 
worden. Dit staat ook zo verwoord in de Code Interbestuurlijke Verhoudingen165.en in 
het Bestuursakkoord Rijk en Gemeenten.166 Wat betreft de uitwerking van dit 
uitgangspunt voor de aanpak van het alcoholmisbruik onder jongeren is in het 
Beleidsprogramma 2007-2011167 en in de Hoofdlijnenbrief Alcoholbeleid 
168opgenomen dat gemeenten in de nieuwe Drank- en Horecawet bevoegdheden krijgen 
                                                 
163 Kamerstukken II 2010/2011, 32 022, nr. 41. 
164 Bij de eerste behandeling van het wetsvoorstel in de Tweede Kamer bleek hier reeds geen meerderheid 
voor.  
165 Code Interbestuurlijke verhoudingen van het ministerie van BZK en de Vereniging van Nederlandse 
Gemeenten, januari 2005. 
166 Samen aan de slag, bestuursakkoord rijk en gemeenten, 4 juni 2007.   
167 Beleidsprogramma 2007–2011 van 14 juni 2007: Samen werken, samen leven, doelstelling 55. 
168 Kamerstukken II 1997/1998, 27 565, nr. 35, blz. 11-13. 
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om beter invulling te kunnen geven aan het alcoholmatigingsbeleid, met name onder 
jongeren Het gaat hier om extra bevoegdheden voor de gemeenteraden. Zoals eerder 
aangegeven kan volgens de huidige Drank- en Horecawet de gemeenteraad de 
landelijke regels op enkele punten bij verordening aanvullen. In het kader van deze 
scriptie zijn de artikelen 20, vijfde lid en artikel 23 van de Drank- en Horecawet dan van 
belang. Ook kan de raad op grond van zijn autonome bevoegdheid bij Algemene 
Plaatselijke Verordening een aantal zaken regelen, waaronder de sluitingstijden van de 
horeca en een verbod om in een bepaald gebied geopende flessen of blikjes drank bij 
ijf dieper op de verschillen tussen de vigerende Drank- en Horecawet  wordt 
gegaan.  
169Tenslotte hoeft de inspecteur170 niet meer over een 
ontwerpverordening te oordelen. 
zich te hebben. 
             Voor de overzichtelijkheid en duidelijkheid zijn in het wetsvoorstel op twee na 
alle verordenende bevoegdheden in vier artikelen opgesplitst (artikelen 25 a t/m d). Ze 
zijn op eenzelfde wijze geredigeerd en in de nieuwe paragraaf 3a geplaatst. Hierna 
worden in afzonderlijke paragrafen de vier voorgestelde artikelen behandeld waarna in 
hoofdstuk v
in
 
4.4.2     ARTIKEL 25A 
             Het voorgestelde artikel 25a betreft de mogelijkheid om bij gemeentelijke 
verordening te realiseren dat het bedrijfsmatig of anders dan om niet verstrekken van 
alcoholhoudend drank tijdelijk wordt verboden. Deze bepaling is vrijwel identiek aan 
het eerste tot en met derde lid van het huidige artikel 23. (zie paragraaf 2.7.2) Artikel 
25a heeft in tegenstelling tot het vigerende artikel alleen betrekking op de verordenende 
bevoegdheid van gemeenten ten aanzien van inrichtingen waarin het horecabedrijf of 
slijterijbedrijf wordt uitgeoefend. De bevoegdheid om de verstrekking van alcohol op 
andere plaatsen dan in de horeca en slijterij tijdelijk te verbieden of te beperken is 
overgeheveld naar artikel 25c. Verder staat in het huidige artikel 23 dat in een 
gemeentelijke verordening het verstrekken van alcohol kan worden verboden. In het 
voorgestelde artikel 25a wordt expliciet vermeld dat het gedeeltelijk verbieden 
(namelijk het beperken) óók mag.
                                                 
169 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3, blz. 43. (Memorie van toelichting) 
170 Met inspecteur wordt, zoals bepaald in artikel 1, eerste lid van de huidige Drank- en Horecawet, de 
bevoegde inspecteur van het Staatstoezicht op de volksgezondheid bedoeld. Het schrappen van de 
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 4.4.3     ARTIKEL 25B 
             Het voorgestelde artikel 25b bepaalt dat de horeca bij gemeentelijke 
verordening verboden kan worden in horecalokaliteiten en op terrassen bezoekers toe te 
laten beneden een bij die verordening te bepalen leeftijd welke echter niet hoger mag 
zijn dan eenentwintig jaar. Gemeenten kunnen van deze bevoegdheid gebruik maken als 
er bijvoorbeeld behoefte is aan een leeftijdsgrens voor houseparty’s of 
horecalokaliteiten in prostitutiewijken. In de huidige Drank- en Horecawet wordt dit 
onderwerp in artikel 20, vijfde lid geregeld. 
             Op 9 oktober 2008 is het burgerinitiatief171 van de actiegroep’ Vroeg op Stap’ 
behandeld in de Tweede Kamer.172 De actiegroep pleit voor één landelijk geregelde 
sluitingstijd. De regering acht het vaststellen van sluitingstijden echter een lokale 
aangelegenheid. 173 In het wetsvoorstel wordt het gedachtegoed van de actiegroep dan 
ook niet overgenomen. Wel is de regering van oordeel dat door jongeren steeds later 
wordt uitgegaan waardoor meer jongeren problemen ondervinden ten gevolge van het 
nuttigen van alcoholhoudende drank. In het onderhavige artikel 25b, tweede lid onder a. 
van het wijzigingsvoorstel is daarom opgenomen dat het gemeenten wordt toegestaan 
om bij verordening toegangsleeftijden voor de horeca te koppelen aan een tijdsruimte. 
De verwachting is dat gemeenten die het vroeg op stap gaan door jongeren willen 
bevorderen van deze nieuwe bevoegdheid gebruik zullen gaan maken. 
Artikel 25b is zo geformuleerd dat gemeenten verschillende opties hebben. Zo kunnen 
ze in een verordening vastleggen: 
a. dat na tijdstip x alleen horecalokaliteiten en terrassen open mogen zijn met een vaste 
toegangsleeftijd van y jaar; 
b. dat na tijdstip x geen jongeren meer mogen worden toegelaten die jonger zijn dan y. 
                                                                                                                                               
toezichthoudende functie van de inspecteur wordt voorgesteld naar aanleiding van de aanbevelingen uit 
urgerinitiatief niet als 
dtekeningen ging.   
d, welzijn en 
 stap 
het rapport ‘Van specifiek naar generiek’ van de commissie Oosting. 
171 Verzoek aan Tweede Kamer tot het regelen van een landelijke norm voor de vervroeging van de 
sluitingstijden van de horecabedrijven van 18 maart 2008. Overigens is het b
zodanig geaccepteerd omdat het om digitale han
172 Kamerstukken II 2008/2009 27 565 nr. 79.   
173 Kamerstukken II 2008/2009 27 565 nr. 72.  brief van de ministers van volksgezondhei
sport en voor jeugd en gezin met een standpunt op het burgerinitiatief Vroeg op
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Om duidelijk te maken welke mogelijkheden er zijn, volgen hieronder enkele varianten 
van beide opties.174 
– Gemeente A bepaalt dat alle horecalokaliteiten en terrassen tot 2.00 uur open mogen 
zijn, behalve als de ondernemer een toegangsleeftijd hanteert van achttien jaar. Deze 
achttien-plus horecalokaliteiten mogen tot 05.00 uur open zijn. Jongeren onder de 
achttien jaar kunnen terecht in de horeca die open is tot 2.00 uur. De achttien-plussers 
 
 zestien jaar 
meente C vanaf dat tijdstip portiers inzetten. 
taan alle horecalokaliteiten en terrassen omvatten. 
 te bepalen dat de leeftijd van degenen die in een horecalokaliteit of 
 
eftijdsdocument. 
en vijfde is in de bepaling het woord bezoekers opgenomen in plaats van personen.175 
                                                
kunnen vóór en ná 2.00 uur terecht in de 18-plus horeca. Ondernemers die na 2.00 uur 
open willen zijn, moeten in gemeente A wel altijd een portier inzetten. 
– Gemeente B bepaalt dat horecabedrijven kunnen kiezen: of de horecalokaliteiten en 
terrassen open tot 1.00 uur of open vanaf 1.00 uur tot 6.00 uur. Voor de eerste groep is
géén toegangsleeftijd bepaald, voor de tweede groep wel, namelijk eenentwintig jaar. 
Zo wordt echte nachthoreca gecreëerd. De nachthoreca moet altijd een portier inzetten. 
– Gemeente C bepaalt dat het niet is toegestaan om ná 24.00 uur jongeren onder de 
zestien jaar toe te laten in alle horecalokaliteiten en terrassen, maar dat ze wel tot 3.00 
uur open mogen zijn. Vanaf 24.00 uur daalt het aantal jongeren onder de
voortdurend: er komen immers geen nieuwe meer bij. Ondernemers die na 24.00 uur 
open willen zijn, moeten in ge
             De voornoemde nieuwe bevoegdheid wordt in het voorgestelde artikel 25b 
aangevuld met het volgende. 
Ten eerste wordt nu bepaald dat de verordening betrekking heeft op toegangsleeftijden 
en niet op aanwezigheidsleeftijden. 
Ten tweede is opgenomen dat de verordening betrekking kan hebben op terrassen, dus 
niet meer alleen op horecalokaliteiten. 
Ten derde kan de verordening voor
Dus niet meer slechts horecalokaliteiten van een aangewezen aard zoals het onder de 
huidige Drank- en Horecawet geldt. 
Ten vierde wordt voorgesteld de gemeentelijke verordenende bevoegdheid aan te vullen 
met de bevoegdheid
op een terras toegelaten willen worden, dient te worden vastgesteld aan de hand van een
le
T
 
ie van toelichting)  174 Kamerstukken II 2008/2009 32022 nr.3 blz 44. (Memor
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4.4.4     ARTIKEL 25C 
             Zoals in paragraaf 4.4.2 al aangegeven, is de gemeentelijke bevoegdheid om de 
verstrekking van alcohol in of vanuit andere plaatsen dan in de horeca en slijterij 
tijdelijk te verbieden of te beperken, overgeheveld naar artikel 25c. Artikel 25a heeft 
betrekking op inrichtingen waarin het horecabedrijf of slijterijbedrijf wordt uitgeoefend, 
artikel 25c op locaties als bedoeld in artikel 18, tweede lid of artikel 19, tweede lid 
onder a. Het gaat om detailhandelverkoop van zwak-alcoholhoudende drank met 
itzondering van die vanuit slijterijen. De strekking en het motief van beide artikelen is 
 van de 
ten 1 dag bij de horeca en 1 week bij 
j
 wordt gedoeld op 
                                                                                                                                              
u
verder gelijk. 
 
4.4.5     ARTIKEL 25D 
             Een voor gemeenten nieuwe verordenende bevoegdheid die de regering in dit 
wetsvoorstel heeft opgenomen, maakt het mogelijk op basis van eigen afwegingen de 
toepassing van prijsacties, in de vorm van happy hours of stuntprijzen, in een 
verordening te regelen. Dit nieuwe artikel staat gemeenten ter bescherming
volksgezondheid of in het belang van de openbare orde toe grote prijsacties voor 
alcoholhoudende dranken die kortdurend van aard zijn te reguleren/verbieden.  
Het gaat om twee verschillende fenomenen die niet in één regeling kunnen worden 
gevat. In het artikel worden dan ook aparte bepalingen opgenomen voor happy hours in 
de horeca en voor stunten door de detailhandel. In beide gevallen wordt de bevoegdheid 
prijsacties te regelen gekoppeld aan een kortingspercentage en aan een kortingsduur. De 
gekozen kortingspercentages van 60% en 70% van de gangbare prijs in die 
horecainrichting of in die detailhandelzaak liggen ruim boven de winstmarges op de 
verkoop van alcoholhoudende dranken. De kortingsduur is in beide gevallen gerelateerd 
aan de gemiddelde duur van dergelijke acties, te we
de detailhandel. Het gaat bij de regulering van pri sacties uitdrukkelijk om de prijs in de 
betreffende horeca-inrichting of detailhandelzaak. 
             Met de zinsnede in het tweede lid van artikel 25d ‘aanbiedingen en 
verstrekkingen van een bij die verordening aangewezen aard’
 
175 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3, blz. 43, 44. 
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bepaalde promoties die overmatige consumptie stimuleren, zoals zes kratten bier voor 
de prijs van vier en onbeperkt drinken voor een bepaald bedrag.176 
             Het opnemen in artikel 25d van de verordenende bevoegdheid van de 
gemeenteraad tot het beperken van de mogelijkheden tot prijsacties, roept de vraag op 
of dit in strijd is met artikel 28 van het Verdrag tot oprichting van de Europese 
Gemeenschap. Dit artikel eis opheffing van iedere beperking van het vrije verkeer van 
goederen. De regering is echter van oordeel dat de voorgestelde regulering van 
prijsacties, overeenkomstig artikel 30 van genoemd verdrag, gerechtvaardigd is met het 
id of in het belang van de openbare orde. 
zich meebrengen.  In de 
                                                
oog op de bescherming van de volksgezondhe
177 
4.5        HET EXPERIMENTEERARTIKEL  
             In het wetsvoorstel tot wijziging van de Drank- en Horecawet van 19 juli 2009 
is een experimenteerartikel geïntroduceerd. Dit experimenteerartikel heeft vorm 
gekregen in het nieuwe artikel 40a. In dit artikel wordt geregeld dat bij wijze van 
experiment een beperkt aantal gemeenten voor twee jaar toestemming kan krijgen om 
bij gemeentelijke verordening de leeftijdsgrens van zestien jaar voor de verstrekking 
van zwak-alcoholhoudende drank te verhogen naar achttien jaar.178 De regering is 
echter teruggekomen op dit voorstel.  Voortschrijdend inzicht heeft geleid tot de mening 
van de regering dat er naar verwachting alcoholtoerisme zal ontstaan naar gemeenten 
waar de lagere leeftijdsgrens geldt. Een ander nadeel van experimenteren met 
leeftijdsgrenzen is dat gemeentelijke verschillen, met name als ze slechts tijdelijk van 
kracht zijn, moeilijk zijn uit te leggen aan toeristen en andere passanten.179 Tenslotte 
ontstaat door de introductie van de nieuwe artikelen 40a tezamen met artikel 45 
(strafbaarstelling van jongeren onder de zestien jaar die op voor het publiek 
toegankelijke plaatsen alcoholhoudende drank aanwezig hebben op voor consumptie 
gereed hebben) de situatie dat in een gemeente die deelneemt aan een experiment met 
de leeftijdsgrenzen de verkoopleeftijd voor het verstrekken van alcohol achttien jaar is, 
terwijl de leeftijd waarop het bezit van alcohol strafbaar is op zestien jaar is gesteld. 
Deze combinatie van regels kan enige onduidelijkheid met 180
 
176 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3, blz. 44,45. 
177 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3, blz. 34. 
178 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3, blz. 3. 
179 Kamerstukken II 2010/2011, 32 022, nr. 41, blz. 3. 
180 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3, blz. 14. 
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derde nota van wijziging van 15 februari 2011 laat de regering het voorstel artikel 40a 
ren onder de zestien jaar in artikel 20 
voor het naleven van de 
indien hij alcoholhoudende 
dat iemand deze zaak onder zich houdt alsof deze zaak hem toebehoort. Dit kan in 
                                                
in de Drank- en Horecawet op te nemen, dan ook vervallen. 
 
4.6        ARTIKEL 45: ALCOHOLHOUDENDE DRANK OP STRAAT 
             Vanuit de gedachte dat strafbaarstelling van bezit van alcoholhoudende drank 
op de openbare weg een goede maatregel is tegen groepen jongeren die op straat 
rondhangen met alcoholhoudende drank en tegen het alcoholgebruik door jongeren 
onder de zestien jaar, wordt in het wetsvoorstel artikel 45 geïntroduceerd dat jongeren 
onder de zestien jaar verbiedt alcoholhoudende drank bij zich hebben op de openbare 
weg.181 De regering is van mening dat deze strafbepaling, in combinatie met het 
geldende verbod op verkoop van alcohol aan jonge
van de Drank- en Horecawet, er toe zal leiden dat deze jongeren minder makkelijk in 
aanraking komen met alcoholhoudende drank.182  
             In de derde nota van wijziging van 11 februari 2011183 wordt het voorgestelde 
artikel 45 gewijzigd. In het eerste lid wordt de zinsnede “op de openbare weg” 
vervangen door: op voor het publiek toegankelijke plaatsen. Dit is een uitbreiding van 
het oorspronkelijke voorstel, waarin jongeren alleen op de openbare weg een boete 
kunnen krijgen voor het bij zich hebben van drank. Met deze ruimere formulering wil 
de regering jongeren zelf meer verantwoordelijk maken 
leeftijdsgrens op alle plaatsen die openstaan voor het publiek, dus naast de openbare 
weg ook in horeca-inrichtingen, slijterijen en supermarkten. 
             Overigens kan de verkoper ook beboet worden, 
drank verstrekt aan een jongere onder de zestien jaar of aan een persoon die de 
alcoholhoudende drank doorgeeft aan die jongere. 
             In artikel 45 wordt gesproken van het ‘aanwezig hebben’ in plaats van ‘bezit’. 
Er is gekozen voor de term ’aanwezig hebben’ omdat dit begrip in de juridische context 
meer ruimte biedt dan het begrip ’bezit’. Het bezit van een bepaalde zaak veronderstelt 
 
181 Het begrip “openbare weg” moet ruim worden uitgelegd. Het begrip wordt gebezigd als in de artikelen 
453 ven 312 van het Wetboek van Strafrecht. In deze gevallen betekent het begrip ‘bestemming tot 
algemene toegankelijkheid’. Dat bij deze uitleg aansluiting is gezocht heeft tot gevolg dat stationshallen, 
looppaden van overdekte winkelcentra, voor het publiek toegankelijke plantsoenen en stoepen, trappen, 
portieken en galerijen, die al dan niet afsluitbaar zijn ook kunnen worden gerekend tot de openbare weg. 
182 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3, blz. 15 t/m 17 en blz. 50. 
183 Kamerstukken II 2010/2011, 32 022, nr. 41. blz. 2 en 3.  
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sommige gevallen een verzwaring van de bewijslast opleveren. Met betrekking tot ‘het 
aanwezig hebben’ hoeft alleen te worden bewezen dat een bepaalde zaak ter 
ende drank op straat” hebben opgenomen.184 In hoofdstuk 
ijf wordt hierop ingegaan.  
an het alcoholprobleem onder jongeren op grond van een 
aximaal voor twaalf weken het recht om zwak-alcoholhoudende drank te 
                                                
beschikking staat van iemand. 
             Tijdens de parlementaire behandeling van de Hoofdlijnenbrief alcoholbeleid 
heeft de Tweede Kamer laten weten er geen voorstander van te zijn om deze 
bevoegdheid aan gemeenten over te laten. Dat deze bepaling als landelijke regeling in 
de Drank- en Horecawet wordt opgenomen, heeft gevolgen voor gemeenten die op 
grond van hun autonome bevoegdheid in de Algemene Plaatselijke Verordening de 
bepaling inzake “alcoholhoud
v
 
4.7        ARTIKEL 19A: WIJZIGING SANCTIEBELEID VOOR DETAILHANDEL 
             Alhoewel het hieronder te bespreken wijzigingsvoorstel geen onderwerp van 
deze scriptie betreft, omdat het gaat om een rechtstreeks aan de Drank- en  Horecawet 
ontleende bevoegdheid van de burgemeester, heeft deze sanctiemaatregel wel een direct 
verband met de bestrijding v
gemeentelijke verordening.  
             In het wetsvoorstel tot wijziging van de Drank- en Horecawet van 19 juli 2009 
wordt het nieuwe artikel 19a geïntroduceerd. Dit artikel bevat een speciale sanctie voor 
niet-vergunningplichtige detailhandelaren185 (zoals supermarkten en snackbars) van wie 
is geconstateerd dat deze in een periode van twaalf maanden meer dan drie maal zwak-
alcoholhoudende drank aan jongeren onder de zestien jaar verkocht heeft (overtreding 
van artikel 20, eerste lid). De burgemeester ontneemt de overtreder dan voor minimaal 
één week en m
verkopen.186  
             In het geval dat door de gemeente wordt geconstateerd dat een detailhandelaar 
de voornoemde overtreding heeft begaan, is de burgemeester verplicht een sanctie aan 
de desbetreffende detailhandelaar opleggen. In de derde nota van wijziging is, conform 
het advies van de Raad van State187 afgezien van het imperatieve karakter van artikel 
 
184 Behandeld in paragraaf  2.7.6  Autonome verordenende bevoegdheid.  
185 De natuurlijke persoon of de rechtspersoon die een bedrijf exploiteert als bedoeld in artikel 18, tweede 
lid, of artikel 19, tweede lid van de Drank- en Horecawet (zoals bepaald in het voorgestelde artikel 19a). 
186 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3, blz 14, 15 en blz 39 t/m 41. 
187 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 4, blz 2 t/m 5.   
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19a. De voorgestelde wijziging in de genoemde nota strekt ertoe de burgemeester de 
bevoegdheid te geven een sanctie op te leggen in plaats van de verplichting hiertoe. De 
reden voor deze wijziging is de burgemeester de mogelijkheid te geven rekening te 
ouden met bijzondere omstandigheden.188 
gemeenteraad betreft inzake het tegengaan van overmatig alcoholgebruik door jongeren. 
                                                
h
 
 4.8        AFSLUITING 
              Centraal in dit hoofdstuk staan de voorgestelde wetswijzigingen inzake de 
bevoegdheden die de formele wetgever geeft aan de gemeentelijke wetgever ter 
bestrijding van het alcoholmisbruik onder jongeren en de hierdoor veroorzaakte 
openbare-ordeproblemen. Wat opvalt is dat in de derde nota van wijziging het 
wetsvoorstel op essentiële punten is gewijzigd. Deze nota is dan ook van de hand van 
een regering met een andere politieke samenstelling als de regering die in 2009 het 
wetsvoorstel heeft ingediend. Nu in dit vierde hoofdstuk uitgebreid is ingegaan op het 
wetsvoorstel zelf en de behandeling ervan, wordt in hoofdstuk vijf de huidige en de 
voorgestelde regeling vergeleken voor zover het de verordenende bevoegdheid van de 
 
188 Kamerstukken II 2010/2011, 32 022, nr. 41. blz 3. 
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HOOFDSTUK 5   VERGELIJKING VAN DE HUIDIGE MET DE 
VOORGESTELDE GEMEENTELIJKE VERORDENENDE BEVOEGDHEDEN  
5.1        INLEIDING 
             In hoofdstuk twee zijn de gemeentelijke verordenende bevoegdheden op grond 
van de Drank- en Horecawet onder de loep genomen en in hoofdstuk vier de 
gemeentelijke verordenende bevoegdheden zoals deze in het wetsvoorstel tot wijziging 
van de Drank- en Horecawet worden beoogd. In dit hoofdstuk worden de bestaande 
bevoegdheden en de voorgestelde bevoegdheden met elkaar vergeleken met als doel te 
beoordelen wat er verandert voor de gemeentelijke wetgever onder de werking van de 
nieuwe Drank- en Horecawet. In de volgende paragrafen wordt eerst per artikel een 
vergelijking gemaakt. Vervolgens wordt besproken welke andere veranderingen de 
nieuwe wet voor gemeentelijke verordeningen zal hebben. 
 
5.2        ARTIKEL 25A en 25C  
             Zowel het huidige artikel 23 en de daarvoor in de plaats komende nieuwe 
artikelen 25a en 25c bieden de gemeentelijke wetgever de mogelijkheid om bij 
verordening de verstrekking van alcoholhoudende drank (tijdelijk) te verbieden. Het 
verschil is dat artikel 25a betrekking heeft op inrichtingen waarin het horecabedrijf of 
het slijterijbedrijf wordt uitgeoefend en artikel 25c op andere plaatsen dan in een 
inrichting terwijl het nu geldende artikel 23 betrekking heeft op alle hiervoor genoemde 
plaatsen. De gemeenteraad kan dus nu al en mag ook in de toekomst bij verordening het 
voornoemde verbod laten gelden voor inrichtingen en voor andere plaatsen dan 
inrichtingen. De gemeentelijke wetgever hoeft geen gebruik te maken van de 
mogelijkheid om een verordening vast te stellen. Het gaat in het wetsvoorstel dus, 
evenals onder de huidige Drank- en Horecawet, om facultatief medebewind. Op dit punt 
verandert er niets voor de gemeentelijke wetgever. 
             In het voorgestelde artikel 25a, eerste lid wordt expliciet vermeld dat (naast het 
verbieden) het beperken van het bedrijfsmatig of anders dan om niet verstrekken van 
alcoholhoudende drank in inrichtingen, óók mag. Het huidige artikel 23 spreekt alleen 
van een verbod hiertoe. Uitgaande van het adagium ‘wie het meerdere mag, mag ook 
het mindere’ kan niet worden gesteld dat het hier om een uitbreiding gaat van de 
bevoegdheden van de gemeentelijke wetgever. Ditzelfde geldt ook voor artikel 25c, 
eerste lid, maar dan voor het verbieden of beperken van het bedrijfsmatig of anders dan 
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om niet verstrekken van alcoholhoudende drank vanuit andere plaatsen dan 
inrichtingen. Wat de gemeenteraad nu kan op dit punt, kan deze onder de nieuwe wet 
ook. 
             Wat tenslotte in het wetsvoorstel in artikel 25a en 25c wijzigt ten opzichte van 
het huidige artikel 23 is dat het college van burgemeester en wethouders niet langer 
verplicht is de inspecteur te horen als een gemeentelijke verordening in voorbereiding 
is.   
Samenvattend kan worden gezegd dat uit de vergelijking van de huidige regeling met 
het wetsvoorstel kan worden afgeleid dat de invoering van de artikelen 25a en 25c drie 
wijzigingen met zich meebrengt maar dat deze wijzigingen geen uitbreiding of 
vermindering van de bevoegdheden van de gemeentelijke wetgever tot gevolg hebben. 
 
5.3        ARTIKEL 25B 
             In het huidige artikel 20, vijfde lid is de bevoegdheid van de gemeentelijke 
wetgever geregeld om de toegangsleeftijden voor de horeca vast te stellen. In het 
wetsvoorstel wordt voorgesteld om in het nieuwe artikel 25b deze bevoegdheid uit te 
breiden: 
             Ten eerste wordt in artikel 25b, tweede lid, onder a, bepaald dat de 
gemeentelijke wetgever de bevoegdheid krijgt om bij verordening de toegangsleeftijden 
voortaan koppelen aan een bij die verordening aangewezen tijdruimte. In de meeste 
gevallen zal dit de sluitingstijd van horeca-inrichtingen zijn. Binnen de huidige 
regelgeving kunnen gemeenten dat niet regelen omdat het Europees Verdrag tot 
bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden een inperking 
van fundamentele rechten alleen toestaat als daarin bij formele wet is voorzien. 
Daarnaast moet die inperking in een democratische samenleving noodzakelijk zijn in 
het belang van bijvoorbeeld de openbare veiligheid, het voorkomen van 
wanordelijkheden of de bescherming van de volksgezondheid.189 Nu in de nieuwe 
Drank- en Horecawet de bevoegdheid wordt opgenomen om bij verordening de 
toegangsleeftijden aan de sluitingstijden te koppelen, krijgt de gemeentelijke wetgever 
in de toekomst een rechtsbasis in een formele wet. In het wetsvoorstel wordt in artikel 
25b de gemeentelijke bevoegdheid dus uitgebreid. Overigens blijft de regering vinden 
                                                 
189 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3, p. 12 (Memorie van toelichting). 
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dat het vaststellen van de sluitingstijden voor de horeca een lokale aangelegenheid is.190 
Om die reden is dit onderwerp niet meegenomen in het wetsvoorstel.  
             De voornoemde bevoegdheidsuitbreiding wordt met het volgende aangevuld: 
- in artikel 25b, eerste en tweede lid onder a., wordt de uitbreiding ten opzichte van het 
huidige artikel 20, vijfde lid opgenomen dat de bedoelde verordening ook betrekking 
kan hebben op terrassen en niet meer alleen op horecalokaliteiten zoals onder de huidige 
regelgeving het geval is; 
- de verordening als bedoeld in artikel 25b, eerste lid kan voortaan alle 
horecalokaliteiten en terrassen omvatten. Dus niet meer slechts horecalokaliteiten van 
een aangewezen aard zoals bepaald in het thans geldende artikel 20, vijfde lid. De 
toevoeging dat het moet gaan om inrichtingen van een bepaalde aard, moet onder de 
huidige Drank- en Horecawet verhinderen dat een algemene leeftijdsverhoging wordt 
ingesteld.191 In de Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel wordt deze aanvulling 
verder niet onderbouwd. Kennelijk ziet de regering een algemene leeftijdsverhoging 
niet meer als een situatie die voorkomen moet worden; 
- tenslotte kan de gemeentelijke wetgever ingevolge artikel 25b, tweede lid onder b. bij 
verordening bepalen dat de leeftijd van degene die wenst te worden toegelaten in een 
horeca-inrichting dient te worden vastgesteld. Op deze wijze kan het gemeentelijke 
toelatingsbeleid waarbij toegangsleeftijden aan sluitingstijden zijn gekoppeld meer 
efficiënter worden uitgevoerd. Het betreft dan de verstrekker van alcoholhoudende 
drank die verplicht is om aan de hand van een leeftijdsdocument vast te stellen of de 
aspirant-koper/consument de toegestane leeftijd heeft bereikt (ingeval het een persoon 
betreft die niet onmiskenbaar de vereiste leeftijd heeft bereikt). Leeftijdsvaststelling is 
nu al verplicht bij de naleving van de landelijke leeftijdsgrenzen van zestien en achttien 
jaar op grond van het nu geldende artikel 20, vierde lid. Zonder deze basis in de Drank- 
en Horecawet mag de gemeentelijke wetgever dit onderwerp niet bij verordening 
vaststellen wegens strijd met artikel 8, tweede lid, van het Europees Verdrag tot 
bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden. Dit artikel 
bepaalt namelijk dat een beperking van het recht op eerbiediging van de persoonlijke 
levenssfeer alleen is toegestaan voor zover daarin bij (formele) wet is voorzien en dit in 
een democratische samenleving noodzakelijk is in het belang van enkele met name 
                                                 
190Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3, p. 12 (Memorie van toelichting).  
191Mr. drs. E.P. Van Rijkom, Horeca Memo 2009, blz. 98, Kluwer, Alphen aan den Rijn, 2009.  
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genoemde doelen. De verantwoordelijkheid van de horecaondernemer (en zijn 
personeel) om bij het verstrekken van alcoholhoudende drank de leeftijd vast te stellen 
van een ieder die niet onmiskenbaar de vereiste leeftijd heeft bereikt, blijft onverkort 
van kracht.  
             Verder zijn er in artikel 25b nog de volgende wijzigingen ten opzichte van het 
huidige artikel 20, vijfde lid van de Drank- en Horecawet voorgesteld. 
             In de eerste plaats wordt in het wetsvoorstel bepaald dat een verordening op 
grond van artikel 25b betrekking heeft op toegangsleeftijden en niet op 
aanwezigheidsleeftijden zoals nu onder het huidige artikel 20, vijfde lid het geval is. 
Hiervoor is gekozen omdat het voor een horecaondernemer beduidend makkelijker is 
om iemand beneden een bepaalde leeftijd de toegang tot een horeca-inrichting te 
ontzeggen, dan iemand uit de zaak te doen verwijderen.192  
             Ten tweede is in de bepaling het woord bezoekers opgenomen in plaats van 
personen. Dit om duidelijk te maken dat de beperking geen betrekking heeft op het 
personeel van het horecabedrijf, noch op inwonende kinderen van de 
horecaondernemer.193 
             Ook in artikel 25b geldt weer dat de gemeentelijke wetgever, rekening houdend 
met lokale prioriteiten, geen gebruik hoeft te maken van de mogelijkheid om de vier 
hiervoor besproken onderwerpen bij verordening vast te stellen oftewel er is hier ook 
weer sprake van facultatief medebewind. 
             Samenvattend kan worden gezegd dat de vergelijking van de huidige regeling 
met het wetsvoorstel laat zien dat de invoering van artikel 25b, op vier punten een 
uitbreiding van de bevoegdheden van de gemeentelijke wetgever met zich meebrengt en 
daarnaast worden de bestaande bevoegdheden op twee punten gewijzigd.   
 
5.4         ARTIKEL 25D 
              In artikel 25d wordt eveneens een nieuwe verordenende bevoegdheid van de 
gemeentelijke wetgever opgenomen. Het betreft de mogelijkheid om de toepassing van 
prijsacties, in de vorm van happy hours of stuntprijzen, in een verordening te regelen. 
De regulering van prijsacties is onder de huidige Drank- en Horeca niet mogelijk. Er 
zijn gemeenten die met de lokale horeca convenanten hebben gesloten om happy hours 
                                                 
192 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3, p. 43 (Memorie van toelichting). 
193 Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3, p. 43 (Memorie van toelichting). 
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tegen te gaan. Het probleem kan zich dan voordoen dat als er in de convenanten die de 
gemeente met het plaatselijke bedrijfsleven heeft gesloten geen regels zijn opgenomen 
ter uitvoering van de publiekrechtelijke taak van de gemeente, er sprake kan zijn van 
ongeoorloofde prijsafspraken, hetgeen (in verband met de Europese regels over 
mededinging) niet is toegestaan. Mede daarom wordt nu voorgesteld de gemeenten deze 
bevoegdheid bij wet te geven. Wel wordt voorgesteld op te nemen dat de verordening 
alleen uitgevaardigd kan worden ter bescherming van de volksgezondheid of in het 
belang van de openbare orde.194  
             Met het in deze paragraaf besproken voorstel worden de verordenende 
bevoegdheden van de gemeentelijke wetgever uitgebreid. Ook is er met betrekking tot 
regulering van dit onderwerp sprake van facultatief medebewind. 
 
5.5        ARTIKEL 45 IN SAMENHANG MET DE ALGEMENE PLAATSELIJKE 
             VERORDENING 
             In het wetsvoorstel195 wordt in artikel 45, eerste lid de strafbepaling 
geïntroduceerd dat jongeren onder de zestien jaar verbiedt om alcoholhoudende drank 
aanwezig te hebben of voor consumptie gereed te hebben op voor het publiek 
toegankelijke plaatsen. Dit artikel attribueert geen verordenende bevoegdheid aan de 
gemeentelijke wetgever maar het opnemen ervan in de nieuwe Drank- en Horecawet 
heeft wel gevolgen voor het gebruik van de autonome bevoegdheid van de 
gemeentelijke wetgever om alcoholgerelateerde problemen op straat, via de Algemene 
Plaatselijke Verordening te reguleren. Artikel 2:48 eerste lid van de Model-Algemene 
Plaatselijke Verordening (hierna: artikel 2:48) bepaalt namelijk dat het gebruik van 
alcoholhoudende drank of het bij zich hebben van aangebroken flessen, blikjes en 
dergelijke met alcoholhoudende drank wordt verboden op een openbare plaats, die deel 
uitmaakt van een door het college van burgemeester en wethouders aangewezen gebied. 
Deze bepaling bevat dezelfde verboden handelingen als in artikel 45 eerste lid, met als 
verschil dat artikel 2:48 niet geldt voor horeca-inrichtingen, slijterijen, supermarkten en 
dergelijke en dat artikel 45 alleen voor jongeren onder de zestien geldt. Dit laatste 
onderscheid is van belang voor gemeenten die artikel 2:48 in hun Algemene Plaatselijke 
                                                 
194Kamerstukken II 2008/2009, 32 022, nr. 3, p. 13 (Memorie van toelichting).  
195 Na wijziging van de  zinsnede “op de openbare weg” in “voor het publiek toegankelijke plaatsen” in 
de derde nota van wijziging 
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Verordening hebben opgenomen. Het hoofdmotief dat ten grondslag ligt aan artikel 45 
is, gelet op de aanhef van het wetsvoorstel en de Memorie van toelichting, naast het 
volksgezondheidsmotief, het openbare-ordemotief. Dit motief ligt eveneens ten 
grondslag aan artikel 2:48.196 De vraag is of deze bepaling in de huidige vorm in stand 
kan blijven als de nieuwe Drank- en Horecawet van kracht is. In het hiernavolgende zal 
een antwoord op deze vraag worden gezocht.  
             Het verbod in artikel 2:48 geldt voor iedereen; het verbod in artikel 45 alleen 
voor jongeren onder de zestien jaar. Het gaat in beide artikelen om dezelfde verboden 
handelingen. Er is sprake van een anterieure gemeentelijke verordening197 omdat artikel 
2:48 reeds bestaat op het moment dat de nieuwe Drank- en Horecawet in werking zal 
treden. Omdat zowel de Drank- en Horecawet als de gemeentelijke verordening 
dezelfde materie bestrijken, heeft dit op grond van artikel 122 van de Gemeentewet tot 
gevolg dat artikel 2:48 van rechtswege komt te vervallen op het moment dat de nieuwe 
Drank- en Horecawet in werking treedt. Maar dezelfde materie slaat alleen op de 
jongeren onder de zestien jaar terwijl artikel 2:48 voor personen van alle leeftijden 
geldt. Vanwege de redactie van deze bepaling doet zich dan het beginsel voor van de 
onsplitsbare wilsverklaring.198 Het verbod in artikel 2:48 is zo ruim geformuleerd dat 
het treedt in de rechtsruimte van het nieuwe artikel 45 van de Drank- en Horecawet en is 
hiermee onverbindend wegens strijd met het voornoemde beginsel. 
             Het voorgaande heeft tot gevolg dat indien artikel 2:48 in een Algemene 
Plaatselijke Verordening is opgenomen, deze bepaling na de inwerkingtreding van de 
nieuwe Drank- en Horecawet niet in stand kan blijven. Indien de gemeentelijke 
wetgever het wenselijk acht om alcoholgerelateerde problemen op straat, via de 
Algemene Plaatselijke Verordening te blijven reguleren, dan dient het te onderzoeken of 
de verordening, opnieuw kan worden vastgesteld199 met gebruikmaking van de 
aanvullende bevoegdheid als bedoeld in artikel 121 van de Gemeentewet.  
                                                 
196 Overigens kan ook de strafmaat in artikel 2:48 eerste lid verschillen van de strafmaat in artikel 45 
tweede lid van de Drank- en Horecawet. Overtreding van artikel 45, eerste lid wordt gestraft met een 
geldboete van de eerste categorie en op overtreding van artikel 2:48  kan de gemeenteraad op grond van 
artikel 154 van de Gemeentewet op overtreding van zijn verordeningen een straf stellen die niet zwaarder 
mag zijn dan een hechtenis van ten hoogste drie maanden of een geldboete van de tweede categorie. 
197 Zie de paragrafen 2.5 en 2.7.4.   
198 Zie paragraaf 2.5.2. 
199 Er is dan weer sprake van een posterieure verordening. 
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             In vervolg op het voorgaande is artikel 40 van de Drank- en Horecawet van 
belang. Dit artikel bepaalt dat voor zover in deze wet niet anders is bepaald, ten aanzien 
van de onderwerpen, waarin zij voorziet, geen provinciale of gemeentelijke 
verordeningen kunnen worden gemaakt.200 De hogere wetgever regelt het aanwezig of 
voor consumptie gereed hebben van alcoholhoudende drank door jongeren onder de 
leeftijd van zestien jaar dus uitputtend in artikel 45 van de Drank- en Horecawet zodat 
“eigenlijke” aanvulling als bedoeld in artikel 121 van de Gemeentewet, in een autonome 
gemeentelijke verordening niet mogelijk is.  
             Tenslotte dient de gemeentelijke wetgever te onderzoeken of vanuit een ander 
motief dan dat ten grondslag ligt aan de nieuwe Drank- en Horecawet, de zogenaamde 
oneigenlijke aanvulling, alcoholgerelateerde problemen op straat kunnen worden 
gereguleerd in artikel 2:48.201 Ook dat blijkt niet mogelijk voor wat betreft jongeren 
onder de zestien jaar omdat, zoals eerder aangegeven, het wetsvoorstel aangeeft dat het 
volksgezondheidsmotief dat primair aan de huidige Drank- en Horecawet ten grondslag 
ligt, in het wetsvoorstel is uitgebreid met het openbare-ordemotief202 en dat is hetzelfde 
motief dat aan 2:48 ten grondslag ligt. 
             Uit het voorgaande kan worden afgeleid dat, voor wat betreft jongeren onder de 
zestien jaar, gemeenten die artikel 2:48 hebben overgenomen van de Model-Algemene 
Plaatselijke Verordening, de betreffende bepaling zullen moeten wijzigen. Dit kan 
worden bereikt door de bepaling zo te formuleren dat deze alleen geldt voor personen 
van zestien jaar en ouder of door middel van het opnemen van een afbakeningsbepaling 
die aangeeft dat voor zover een hogere regeling hetzelfde onderwerp regelt, het 
bepaalde in het betreffende artikel niet geldt. Artikel 2:48 kan dus voor wat betreft 
personen van zestien jaar en ouder wel in stand blijven omdat de Drank- en Horecawet 
dit niet regelt. 
 
 
 
                                                 
200 Zie de paragrafen 2.5 en 2.7.4. 
201 Zie paragraaf 2.5.1 en 2.7.5. 
202 De aanhef van het wetsvoorstel zegt voor zover hier van toepassing: wijziging van de Drank- en 
Horecawet met het oog op de terugdringing van het alcoholgebruik onder met name jongeren, de 
voorkoming van alcoholgerelateerde verstoring van de openbare orde.  
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5.6        SPECIALITEITSBEGINSEL              
             Het specialiteitsbeginsel brengt met zich mee dat wanneer de gemeentelijke 
wetgever op grond van de Drank- en Horecawet een medebewindsverordening vaststelt, 
deze verordening de algemene belangen dient te beschermen die de Drank- en 
Horecawet beschermt.203 Nu er sprake is van een verruiming van de doelstellingen van 
de nieuwe Drank- en Horecawet, heeft dit als consequentie dat een gemeentelijke 
verordening op grond van de Drank- en Horecawet gericht kan zijn op de bescherming 
van het volksgezondheidsbelang én op de bescherming van  het openbare-ordebelang. In 
het in paragraaf 2.7.3 geschetste voorbeeld van de jeugdige bezoekers van een bepaalde 
jeugdsoos, kan de  door hen veroorzaakte overlast onder de gelding van de nieuwe 
Drank- en Horecawet worden aangepakt door middel van het vaststellen van regels op 
grond van de Drank- en Horecawet en is derhalve niet in strijd met het 
specialiteitsbeginsel.   
 
5.7        AFSLUITING 
             In dit hoofdstuk is uiteengezet dat het wetsvoorstel op twee essentiële punten  
voorziet in een uitbreiding van de bevoegdheden van de gemeentelijke wetgever om bij 
verordening maatregelen te nemen tegen het alcoholmisbruik onder jongeren, te weten 
in artikel 25b en 25d van de Drank- en Horecawet. Deze bevoegdheidsuitbreidingen zijn 
op een aantal punten nog nader aangevuld. Verder is belicht wat het nieuwe artikel 45 
en de verruiming van de doelstellingen die ten grondslag liggen aan het wetsvoorstel, 
teweeg brengen voor de autonome verordenende bevoegdheid en de 
medebewindbevoegdheid van de gemeenteraad.  
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
203 Zie de paragrafen 2.6 en 2.7.3. 
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 HOOFDSTUK 6   CONCLUSIES 
             In deze scriptie is vanuit verschillende perspectieven gekeken naar het 
wetsvoorstel tot wijziging van de Drank- en Horecawet met het oog op de bestrijding 
van alcoholmisbruik onder jongeren en de daaraan gerelateerde verstoring van de 
openbare orde waarbij de positie van de gemeentelijke wetgever een centrale plaats 
inneemt. In dit laatste hoofdstuk worden conclusies getrokken uit het onderzoek dat in 
de voorgaande hoofdstukken is uitgevoerd.  
             Het historische perspectief brengt aan de oppervlakte dat vanaf de eerste 
Drankwet de gemeentelijke wetgever medebewindsbevoegdheid is toegekend om bij 
verordening op lokaal niveau invulling te geven aan het alcoholbeleid. Pas in 1931 
worden bepalingen opgenomen met als doel jongeren te beschermen tegen de gevaren 
van alcoholgebruik maar het duurt tot de wetswijziging van 1964 voordat de 
gemeentelijke wetgever op dit punt verordenende bevoegdheid krijgt toegekend. 
             Uit de wetshistorie kan vervolgens worden afgeleid dat het hoofdmotief van de 
Drank- en Horecawet de bescherming van de volksgezondheid is maar dat dit niet altijd 
zo is geweest: vóór 1932 lag het openbare-ordemotief ten grondslag aan de Drankwet. 
In het laatste wetsvoorstel tot wijziging van de Drank- en Horecawet wordt het 
openbare-ordebelang weer uitdrukkelijk opgenomen als na te streven doelstelling, naast 
het belang van de volksgezondheid.  
             Uit de hoofdtekst kan kort samenvattend worden geconcludeerd dat de 
belangrijkste wijzigingen in het wetsvoorstel voor de gemeentelijke wetgever met 
betrekking tot de verordenende bevoegdheid zijn:  
- de nieuwe medebewindsbevoegdheid in artikel 25b inzake de koppeling van de 
    toegangsleeftijd aan de sluitingstijden en de verplichte leeftijdsvaststelling van 
    personen die wensen te worden toegelaten in een horeca-inrichting; 
-  de nieuwe medebewindsbevoegdheid in artikel 25d inzake de prijsacties; 
-  het nieuwe artikel 45 in samenhang met de verruiming van de doelstellingen van de 
   Drank- en Horecawet dat van invloed is op de autonome bevoegdheid.  
             In het licht van de bescherming van jongeren tegen de gevaren van overmatig 
alcoholgebruik is het koppelen van de toegangsleeftijden aan sluitingstijden en de 
verplichte leeftijdsvaststelling een duidelijke maatregel. Dit heeft echter als praktische 
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uitwerking dat veel horecaondernemers gedwongen worden tot het instellen van 
deurbeleid en dus tot het aanstellen van portiers om de leeftijden van bezoekers te 
controleren. Dit leidt tot een verhoging van de financiële lasten voor deze ondernemers. 
Men ziet dat het wetsvoorstel met de ene hand geeft en met de andere neemt, immers 
het terugdringen van de administratieve lasten voor horecaondernemers is één van de 
hoofddoelen van het wetsvoorstel. Daarnaast zal het vervroegen van de sluitingstijd 
voor een bepaalde leeftijdsgroep, niet leiden tot minder alcoholgebruik omdat het 
indrinken dan nadrinken wordt. Bovendien mag niet vergeten worden dat maar vijftien 
procent van de alcoholconsumptie door jongeren in de horeca plaatsheeft. De 
drankvoorraad thuis of bij vrienden blijft buiten het blikveld van de (gemeentelijke) 
wetgever. Als jongeren gaan stappen en hiermee wel onder het regiem van de Drank- en 
Horecawet komen te vallen, hebben ze vaak al een behoorlijke hoeveelheid 
alcoholhoudende drank gehad. Maar dat is geen nieuw inzicht; ten tijde van de Drank- 
en Horecawet 1964 was het indrinken in de privésfeer ook al gebruikelijk en dat 
veranderde en verandert wederom niet door de gemeentelijke wetgever met nieuwe 
bevoegdheden uit te rusten. Overigens kan onder de huidige wet bij verordening reeds 
worden verboden dat in bepaalde horecalokaliteiten de aanwezigheid wordt toegelaten 
van personen beneden een bij de verordening te bepalen leeftijd van maximaal 
eenentwintig jaar. In de praktijk zal deze nieuwe bevoegdheid wat dat betreft dus niet 
veel toevoegen. 
             De tweede essentiële bevoegdheidsuitbreiding betreft die waarbij de 
gemeentelijke wetgever bij verordening maatregelen tegen prijsacties kan nemen. Dit 
wordt gekoppeld aan “de prijs die ter plaatse gewoonlijk wordt gevraagd”. Als de 
gemeentelijke wetgever van deze mogelijkheid gebruik wil maken moet deze handelen 
overeenkomstig de nieuwe Drank- en Horecawet en een verordening daartoe opstellen; 
de mogelijkheid voor een convenant met de plaatselijke horeca of detailhandel vervalt. 
Vervolgens geldt bij overtreding van de verordening de beginselplicht tot handhaving. 
Niet goed is in te zien hoe gemeenten moeten bepalen wat de prijs is die gewoonlijk ter 
plaatse wordt gevraagd voor de alcoholhoudende drank. Dat maakt de regeling lastig te 
handhaven en de geschiedenis leert ons dat de effectiviteit van een regel voor het 
grootste gedeelte wordt bepaald door de handhaving ervan. Daarnaast is de denkwijze 
van zowel de centrale als de decentrale overheid, over de wijze waarop problemen in de 
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samenleving moeten worden aangepakt, veranderd. Er wordt vanuit een breder kader, 
dan alleen vanuit wet- en regelgeving, naar mogelijke oplossingen gekeken. Vaker 
worden afspraken gemaakt, convenanten gesloten en andere initiatieven opgezet, ook op 
het terrein van de alcoholmatiging.  
             Tenslotte aandacht voor de verruiming van de doelstellingen. Dit heeft een 
beperking van de autonome bevoegdheid van de gemeentelijke wetgever tot gevolg.  
Wil de gemeenteraad de alcoholgerelateerde overlast op straat door middel van 
regelgeving aanpakken, dan biedt een gemeentelijke verordening op grond van artikel 
149 van de Gemeentewet hiertoe niet langer in alle gevallen een handvat omdat, met het 
nieuwe artikel 45, de Drank- en Horecawet hierin voorziet voor wat betreft jongeren 
onder de zestien die alcoholhoudende drank aanwezig hebben of voor consumptie 
gereed hebben op voor het publiek toegankelijke plaatsen. De keerzijde van de 
verruiming is dat het geschetste openbare-ordeprobleem geen strijd meer oplevert 
wanneer deze is opgenomen in een medebewindsverordening. Het voorgaande betekent 
dat in veel gemeenten een wijziging van de Algemene Plaatselijke Verordening en de 
verordening ex artikel 23 van de huidige Drank- en Horecawet noodzakelijk is om deze 
verordeningen op de juiste grondslag te enten. Wat opvalt is dat tijdens de gang van het 
wetsvoorstel er ten aanzien van de verruiming van de doelstellingen aandacht ontbreekt 
voor artikel 124, eerste lid van de Grondwet waarin wordt bepaald dat voor gemeenten 
de bevoegdheid tot regeling en bestuur inzake hun huishouding aan hun besturen wordt 
overgelaten. Hiermee geeft de Grondwet de wetgever nadrukkelijk de opdracht om de 
gemeente inzake de eigen huishouding zo vrij mogelijk te laten. In paragraaf 2.3 is 
uiteengezet dat de regulering van de openbare orde valt binnen de grenzen van de 
huishouding van de gemeente. Nu het wetsvoorstel tot wijziging van de Drank- en 
Horecawet, de openbare-orde uitdrukkelijk als te beschermen belang heeft opgenomen, 
komt het onderbrengen van deze autonome taak onder het systeem van medebewind 
waarmee de begrenzing in de vorm van de bovengrens van het begrip ‘huishouding’ 
vervaagt. Hierbij dient wel de kanttekening te worden gemaakt dat de keuze of de 
gemeenteraad gebruik wil maken van zijn bevoegdheid om op grond van de Drank- en 
Horecawet een verordening vast te stellen, wel autonoom is omdat dit facultatief 
medebewind betreft. 
 79
             Gelet op de voorgaande uiteenzetting ben ik van mening dat gemeenten met de 
toekenning van nieuwe bevoegdheden het alcoholmisbruik onder jongeren niet beter 
kunnen aanpakken dan onder de huidige wet. Het voorliggende wetsvoorstel lijkt op een 
vorm van symboolpolitiek; een politiek besluit nemen zonder dat het een daadwerkelijk 
effect heeft, maar het ziet er zo daadkrachtig uit, mede met het oog op het voorkomen 
van comazuipen door jongeren dat thans volop in belangstelling staat. Met de 
voorgenomen wijziging van de Drank- en Horecawet wordt wel een maatregel genomen 
maar tegelijkertijd neem je die maatregel niet en daarnaast wordt er iets geroepen wat 
allang wordt uitgevoerd of wat om praktische redenen niet uitvoerbaar is.  
             De alcoholregelgeving door de eeuwen heen; hoe langer ik het fenomeen heb 
bestudeerd, hoe kritischer ik ben geworden. Voor het antwoord op de probleemstelling 
of de wijziging van de Drank- en Horecawet met het oog op de bestrijding van 
alcoholmisbruik onder jongeren en de daaraan gerelateerde verstoring van de openbare 
orde wel nodig is, gelet op de mogelijkheden die de huidige regelgeving reeds biedt aan 
gemeenten om het probleem aan te pakken, kan naar mijn mening dan ook geen positief 
antwoord worden gegeven. Voor het grootste deel is het wetsvoorstel oude wijn in 
nieuwe zakken.  
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